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The Sir  Joseph Hotung Programme  for  Law, Human Rights  and  Peace 
Building  in  the  Middle  East  works  to  highlight  and  promote  the  use  of 
international  law  and  human  rights  in  respect  to  the  engagement  of  all 
parties, including third States, to Israeli‐Palestinian relations. 
 
The goal  is  to  generate policy‐oriented  scholarship  that will  support  the 









Foreign Relations  (CFR)  under  the  direction  of Henry  Siegman,  a  senior 
fellow  on  the Middle  East  at  the  Council.  In  2006,  the  U.S./Middle  East 
Project became an  independent policy  institute.  Its mission  is  to provide 
non  partisan  analysis  of  the  Middle  East  peace  process  and  to  present 







Forum  for  International  Policy;  former  National  Security  Adviser  to 
President Gerald Ford and President George H.W. Bush). The International 
Board  comprises  eminent  personalities  with  extensive  experience,  in 
government  and  in  the  private  sector,  in  dealing  with  the  political, 
economic and social aspects of this critical and troubled region. 
 
The  U.S./Middle  East  Project  pursues  its  mission  through  a  range  of 
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exercises.  Parties  to  a  conflict  may  agree  to  relinquish  rights 
granted them in international law, particularly if such concessions 






And  yet,  international  law  –  particularly  its  most 
fundamental norms, known as “peremptory norms” – needs to be 
taken  into  account  by would‐be  peacemakers,  not  for  “legalistic” 
reasons,  too  often  seen  as  irrelevant  to  the  political  dynamics  of 
the conflict, but because they embody quintessential principles of 
fairness  and  justice.  International  law  does  not  allow  states  to 
disregard peremptory norms in the conduct of their  international 
relations,  nor  may  they  enter  into  agreements  that  conflict  with 
them.  
In the context of the Israel‐Palestine conflict, there are two 
such  peremptory  norms  with  the  deepest  implications  for  the 
resolution  of  its  territorial  aspects.  They  are  the  democratic 
principle  of  the  right  to  self‐determination  by  a  majority 
population in previously mandated territories, and the prohibition 
against  the  acquisition  of  territory  by  war,  which  applies  to 
aggressors  and  victims  alike.  That  is why what  international  law 
has to say about the territorial issues in this conflict, as described 
in  The  Israel­Palestine  Conflict  in  International  Law:  Territorial 
Issues  by  Iain  Scobbie  and  Sarah  Hibbin,  cannot  be  ignored  by 
would‐be  peacemakers.  It  is  because  so  far  it  has  been  largely 
ignored that all previous peace initiatives have come to grief.  
Because  these  two  peremptory  norms  are  dealt  with 
extensively in the following essay, there is no need to expatiate on 







of  an  agreement  that  need  to  be  addressed  by  the  international 
community  and  by  U.S.  policymakers,  to whom  the  international 
community  looks  to  assume  the  lead  in moving  the parties  to  an 
accord  that  will  end  the  conflict  and  result  in  “two  states  living 
alongside each other in peace and security.”  
From  a  Palestinian  perspective,  the  UN  General 
Assembly’s  Partition  Plan  of  1947  recognized  that  43  percent  of 
Mandate  Palestine  can  rightfully  be  claimed  by  the  Arab 
population as  its  legitimate patrimony. This  should have brought 
into question Israel’s claim to the additional roughly 25 percent of 
Palestinian territory it acquired during its War of Independence in 
1948.  Nevertheless,  Palestinians  realize  that  UN  Security  Council 
Resolution  242  and  338  demanded  of  Israel  to  withdraw  to  the 
1949 Armistice line, not the lines of the Partition Resolution. More 
importantly,  the  PLO  formally  recognized  Israel within  its  newly 
enlarged borders in 1988, and again in 1993 in the context of the 
Oslo Accords.  
But  Palestinian  agreement  to  this  drastic  shrinkage  of 
their  patrimony,  reducing  the  territory  assigned  to  them  by  the 
Partition Plan by half –  leaving them with 22 percent of Mandate 
Palestine  –  only  served  to  deepen  their  sense  of  unfairness  and 
outrage that in the aftermath of the 1967 war, Israel has sought to 




make  “concessions”  that  match  Israeli  “concessions,”  it  is 
important to note that Palestinians have not asked Israel to make 
any territorial concessions – i.e., give up any of the territory Israel 
acquired  in  the  war  of  1948  –  nor  has  Israel  ever  indicated  it 
would  under  any  circumstances  consider  doing  that.  What 
Palestinians  have  asked  is  that  Israel  return Palestinian  territory 
on which Israel has illegally established settlements, and to which 
it  has  transferred  its  own  population,  in  violation  of  treaty 
obligations  and  international  law.  To  describe  the  return  of 
illegally confiscated Palestinian territory as Israeli concessions not 
only  enrages  Palestinians  but  compromises  their  rights  even 
before negotiations for a peace agreement begin. 
That  the  settlements  established  by  Israel  on  Palestinian 




international  law  and  of  several  agreements  that  Israel  and  the 
PLO  signed  onto  has  been  established  beyond  doubt  by  the 
International  Court  of  Justice  (ICJ)  in  its  2004  ruling,  Legal 
consequences  of  the  construction  of  a  wall  in  the  occupied 
Palestinian  territory.  Both  Israel  and  the  previous  U.S. 
administration opposed  the General Assembly’s  resolution asking 
the  ICJ  to  render  its  opinion  on  this  question.  Not  surprisingly, 
Israel and Israel’s supporters in the U.S. have sought to dismiss the 
standing  of  the  International  Court’s  opinion  because  it  is  “non‐
binding”  and  “merely  advisory.”  As  pointed  out  in  the 
Scobbie/Hibbin paper, that is a serious misrepresentation. 
Two types of cases come before the ICJ. The first pertains 




“non‐binding” only  in  the  sense  that  there are no  litigants before 
the  Court  to  be  bound  by  its  decision.  This  does  not  mean, 
however, that the ruling is without legal effect. On the contrary, the 
Court’s opinion possesses the highest legal authority, and stands as 
precedent  for  any  future  proceedings  involving  actual  litigants. 
The fact that such rulings are called “advisory opinions” in no way 
detracts  from  their  status as  fully  authoritative  statements of  the 
law. 








law  applicable  to  the  question  put;  it  is  possible  for  the 
body  which  sought  the  opinion  not  to  follow  it  in  its 
action,  but  that  body  is  aware  that  no  position  adopted 
contrary  to  the  Court’s  pronouncement  will  have  any 
effectiveness whatsoever in the legal sphere.  
 
Only  one  judge  dissented  from  the  Court’s  formal  conclusions  in 
the ICJ’s decision in the Legal consequences of the construction of a 
wall  in  the  occupied  Palestinian  territory  opinion  but  did  so 










determination  that  must  be  fully  protected;  and  that  Israeli 
settlements in the occupied territories are unlawful, as they breach 
Geneva Convention IV, Article 49.6. 
The  2004  ICJ  decision  upholding  the  right  of  the 
Palestinians  to  self‐determination  in  the  West  Bank  and  Gaza 
(within  the  pre‐1967  borders)  and  the  inadmissibility  of  the 
acquisition of  territory by war does not  therefore  represent  “one 
opinion among many.” Rather, it is the authoritative interpretation 
of  the  law.  No  further  questions  can  thus  exist  with  respect  to 
these key legal points of the conflict.  
There  is  also  a  widespread  misconception  as  to  what 
constitutes  “improper  intervention”  by  outside  parties  in  the 
Israel‐Palestine  conflict,  and  the  impermissibility  of  an  “imposed 
settlement.” In fact, the international community has not sought to 
impose  a  settlement,  but  is  demanding  that  the  parties  abide  by 
their  obligations  under  international  law  and  implement 
commitments  to which  they obligated  themselves  in a number of 
previous  accords,  including  the  Oslo  Accords,  the  Road Map  and 
the Annapolis understandings. 
But more to  the point,  international  law actually requires 
that when it comes to peremptory norms, such as the right to self‐
determination  and  the  impermissibility  of  acquiring  territory  by 
war,  both  the  UN  and  individual  states  do  whatever  they  can  to 
secure  their  implementation.  The  General  Assembly  declared  in 
Resolution 2625 (24 October, 1970), inter alia that: 
 




United  Nations  in  carrying  out  the  responsibilities 
entrusted  to  it  by  the  Charter,  regarding  the 
implementation of the principle … 
 





the UN Charter. This places  another  layer of obligation on  Israel: 
“Not  only  is  it  bound  to  negotiate  in  good  faith  to  end  the 
occupation,  but  also  it  is  under  a  peremptory  duty  to  promote 






preference  of Mr.  Solana but  an obligation of member  states  and 
international  institutions.  It  is  what  they  are  required  to  do  in 
order to secure the implementation of peremptory norms.  
In  fact,  the  Security  Council’s  responsibility  for  resolving 
the consequences of the Six‐Day War if the parties are unable to do 




the  status  quo  ante,  without  territorial  or  other  changes  that 
negotiations and a peace agreement might have produced.  
Israel’s  occupation  policies  and  its  vast  settlement 
enterprise have been based on the contrary assumption – that if no 
peace agreement is reached with the Palestinians, the resolutions’ 
“default  setting”  is  Israel’s  indefinite  occupation  of  Palestinian 
lands and people. If this reading were correct, the Security Council 
Resolutions  242  and  338  would  have  served  as  an  irresistible 
invitation to Israel – and to all occupiers – to avoid peace talks in 





to  efforts  to  reach  a  peaceful  solution  should  be 
considered  illegal.  Indeed,  such  a  refusal  should  be 
considered outright annexation. The occupant has a duty 
under  international  law  to  conduct  negotiations  in  good 
faith  for  a  peaceful  solution.  It  would  seem  that  an 
occupant  who  proposes  unreasonable  conditions,  or 
otherwise  obstructs  negotiations  for  peace  for  the 








Security  Council  is  obliged  to  invoke  the  “default  setting”  of  the 
1967 and 1973 resolutions. The Security Council would then have 
to set  its own terms  for an end to the conflict and arrange  for an 
international  force  to  take  control  of  the  occupied  territories  to 
help establish  the rule of  law, assist Palestinians  in building  their 
institutions,  assure  Israel’s  security  by  preventing  cross‐border 
violence, and oversee the implementation of its terms for an end to 
the conflict.  
The  application  of  international  law,  particularly  its 





















of  Palestine  may  lay  claim  to  under  contemporary  international 
law.  It  also  addresses  the  question  of what  is  the  legal  basis  for, 
and  integrity  of,  Israel’s  territorial  claims.  Further,  should  the 
Middle East Peace Process fail,  the question arises whether Israel 
could lawfully retain the occupied territories under its control. 
Under  contemporary  international  law,  the  principal 
issue—whether any future State of Palestine is entitled to lay claim 
to  territory—may  be  answered  unequivocally:  the  Palestinian 
Arab population has the right to self‐determination.  




function of  the  advisory  jurisdiction of  the  International Court of 
Justice, which  is based  in Article 65.1 of  its Statute,1  is  to provide 
legal  advice  to  international  organizations  as  the Court  expressly 
acknowledged  in  the  Legality  of  the  threat  or  use  of  nuclear 
weapons advisory opinion.2 
   The term “advisory” is sometimes misconstrued by parties 
disadvantaged by the court’s opinion as  lacking  in  legal authority 
because it  is not a “binding judgment.” But an advisory opinion is 
non‐binding3 only in the technical sense that there are no litigants 
before  the  court  to  be  bound.  The  court’s  advisory  opinion  is 
nevertheless  a  fully  authoritative  statement  of  the  law.  As  Judge 





















law  applicable  to  the  question  put;  it  is  possible  for  the 
body  which  sought  the  opinion  not  to  follow  it  in  its 
action,  but  that  body  is  aware  that  no  position  adopted 
contrary  to  the  Court’s  pronouncement  will  have  any 
effectiveness whatsoever in the legal sphere.4  
 




As  regards  the  principle  of  the  right  of  peoples  to  self‐
determination,  the Court observes  that  the existence of a 
“Palestinian people”  is  no  longer  in  issue.  Such  existence 
has moreover been recognized by Israel in the exchange of 
letters  of  9  September  1993  between  Mr.  Yasser  Arafat, 
President  of  the  Palestine  Liberation  Organization  (PLO) 
and  Mr.  Yitzhak  Rabin,  lsraeli  Prime  Minister.  In  that 
correspondence, the President of the PLO recognized "the 
right of  the State of  Israel  to exist  in peace and security" 
and made various other commitments. In reply, the Israeli 
Prime  Minister  informed  him  that,  in  the  light  of  those 





"legitimate  rights"  (Preamble,  paras.  4,  7,  8;  Article  II, 
para. 2; Article III, paras. 1 and 3; Article XXII, para. 2). The 
Court considers that those rights include the right to self‐
determination,  as  the  General  Assembly  has  moreover 


















the  States which  formerly  governed  them  and which  are 
inhabited by peoples not yet able  to stand by themselves 
under  the  strenuous  conditions  of  the  modern  world, 
there  should be  applied  the principle  that  the well‐being 




In  the  Legal  consequences  for  States  of  the  continued  presence  of 
South  Africa  in  Namibia  (South  West  Africa)  notwithstanding 
Security  Council  resolution  276  (1970)  advisory  opinion,  the 
International Court of  Justice ruled that “the ultimate objective of 
the  sacred  trust was  the  self‐determination  and  independence  of 
the peoples concerned.”6  
  As  the Mandate  for  Palestine was  a  Class  A Mandate,7  it 
presupposed  eventual  independence  for  the  territory.  Its  nature 
























their  existence  as  independent  nations  can  be  provisionally 





Jordan:  in  September  1922,  the  British  government  presented  a 
memorandum  to  the  League  of Nations  stating  that  Transjordan, 
the  area  east  of  the  Jordan,  should  be  excluded  from  all  the 
provisions  dealing  with  Jewish  settlement.8  This  proposal  was 




boundary  of  Palestine  as  ultimately  determined,  the 




to  make  such  provision  for  the  administration  of  the 
territories as he may consider suitable to those conditions, 
provided  that  no  action  shall  be  taken  which  is 



























Although,  technically,  only  one Mandate  existed,  Britain  adopted 
separate  administrative  regimes  for  the  two  territories, 
administering the part west of the River Jordan as "Palestine", and 
the  part  east  of  the  Jordan  as  "Transjordan".11  Following  this 
terminology,  all  references  in  this  paper  to  “Palestine”  and 
“Mandate Palestine” refer to the territory west of the River Jordan. 
It  has  been  claimed  that  the  League’s  adoption  of  the  British 
proposal radically reduced “the size of the territory earmarked for 




The  territorial  boundaries  of  the  Mandate  for  Palestine 
were  laid  down  by  various  instruments,  in  particular  on 
the  eastern  border  by  a  British  memorandum  of  16 
September  1922  and  an  Anglo‐Transjordanian  Treaty  of 
20 February 1928.13 
 
  Transfer  of  authority  to  an  indigenous  government  in 
Transjordan  took  place  incrementally,  with  most  administrative 
functions  being  transferred  by  virtue  of  the  20  February  1928 
Agreement  between  the  United  Kingdom  and  Transjordan 
respecting the Administration of the Latter.14 Expressly relying on 
this  Agreement,  in  Jawdat  Badawi  Sha'ban  v  Commissioner  for 
Migration and Statistics, the Supreme Court of Palestine ruled: 
 





















Palestine—the  laws  of  Palestine  are  not  applicable  in 
Trans‐Jordan  nor  are  their  laws  applicable  here. 
Moreover, although the High Commissioner of Palestine is 
also  High  Commissioner  for  Trans‐Jordan,  Trans‐Jordan 
has an entirely independent government under the rule of 
an Amir and apart from certain reserved matters the High 
Commissioner  cannot  interfere  with  the  government  of 
Trans‐Jordan—at  the  most  he  can  advise  from  time  to 




(see Agreement dated 20.2.28).  It  is  clear  thereform  that 
Trans‐Jordan  exercises  its  powers  of  legislation  and 
administration through its own constitutional government 
which  is  entirely  separate  and  independent  from  that  of 
Palestine.15  
 
This  process  of  the  devolution  of  sovereignty  culminated  in  the 





The  territory  which  became  Transjordan  is  irrelevant  in  this 
equation.17  While  the  Jewish  population  of  Mandate  Palestine 
attained  its  self‐determination  with  the  declaration  of  Israel’s 
independence,  the  Palestinian  Arab  population  has  yet  to  do  so. 



















15 May  1948.  This  cablegram  sought  to  explain why Arab  States 
had  intervened  forcibly  against  Israel.  It  noted  that  the  Arab 
League  Charter  declared  that  Palestine  became  an  independent 
State  on  its  separation  from  the  Ottoman  Empire  but  that,  for 
reasons  beyond  the  will  of  its  people,  it  had  been  unable  to 
exercise  the  rights  and  privileges  of  independence.18  The 
cablegram  continued  that,  as  the  Mandate  had  come  to  an  end 
“leaving  no  legally  constituted  authority  behind  in  order  to 
administer law and order”, the Arab League affirmed that the right 
to  create  a  government  “pertains  to  its  inhabitants  under  the 
principles of self‐determination recognised by the Covenant of the 
League of Nations as well as the United Nations Charter.”19  
  Jordan was a founder member of  the Arab League, but  in 
December 1948 it adopted a policy which aimed to incorporate the 
West Bank, which  it  then  occupied,  into  its  own  territory.  On  24 
April  1950,  the  Jordanian  House  of  Assembly  promulgated  a 
resolution which provided in part: 
 
in  accordance  with  the  right  of  self‐determination...the 
Jordan Parliament, representing both banks, decides... 
1. Approval is granted to complete unity between the two 
banks  of  the  Jordan,  the  Eastern  and  the  Western,  and 
their amalgamation in one single State...  
2. Arab rights in Palestine shall be protected. These rights 
shall  be  defended with  all  possible  legal means  and  this 
unity  shall  in  no  way  be  connected  with  the  final 




of  Jordan, which was given  later  that same day. Subsequently  the 
Political  Committee  of  the  Arab  League  declared  that  Jordan’s 
annexation  of  Arab  Palestine  violated  its  resolution  of  12  April 
1950 which had prohibited the annexation of any part of Palestine. 













prejudice  to  the  final  settlement of  the Palestine  issue.20 Only  the 
United  Kingdom  and  Pakistan  formally  recognised  Jordan’s 
annexation  of  the  West  Bank.  The  United  Kingdom’s  policy,  to 
which  the  United  States  raised  no  objection,  was  that  the 
incorporation of the West Bank into Jordan was “undoubtedly the 
only  logical  solution  and  the  one  best  calculated  to  ensure  the 





to  support  the  return  of  the  West  Bank  to  Jordan  “with  minor 
boundary  rectifications.”22  Similarly,  Israel’s  stance was  to  ignore 






































would be  “only a  temporary problem child.”  It  claimed  that most 
Palestinians wanted to be associated with whoever was in charge 
of  the  East  Bank.24  Gerson  notes  that  Israel  did  not  contest  the 
lawfulness of Jordan’s control over the West Bank, as shown by its 
calls for a peace treaty which contained border modifications.25 In 
contrast, Blum claims that  the “non‐prejudice clause”  in  the 1949 
Israel‐Jordan  Armistice  Agreement  (on which,  see  below  Section 
VIII) froze the parties’ rights and claims to the territory of the West 
Bank.  As  long  as  this  remained  in  force,  no  unilateral  act  could 
alter the rights of either party, thus Jordan’s purported annexation 
of  the  West  Bank  lacked  any  legal  effect.26  The  Israel‐Jordan 
Armistice Agreement terminated, at the latest, with the outbreak of 





  The  Jordanian  claim  to  sovereignty  over  the  West  Bank 
was  finally  renounced  in  1988,28  and  in  the  1994  Israel‐Jordan 
Peace  Treaty,  the  land  boundary  employed  was  the  Mandate 
boundary,  as  amended  in  1922  when  Palestine  and  Transjordan 
were  constituted  as  separate  administrative  units.  Article  3 
provided, in part: 
  
1. The  international boundary between  Jordan and  Israel 
is  delimited  with  reference  to  the  boundary  definition 
under  the  Mandate  as  is  shown  in  Annex  I  (a),  on  the 
mapping  materials  attached  thereto  and  coordinates 
specified therein. 























territory  of  Mandate  Palestine  primarily  constituted  a  refugee 
problem,30  it  has  been  claimed  that  the  lack  of  a  representative 
Palestinian  body  was  a  major  reason  why  the  question  of 
Palestinian  self‐determination  disappeared  from  the  United 
Nations’ agenda during the 1950s and 1960s.31  
  Another  relevant  factor  in  this  equation  is  undoubtedly 
that  when  the  substantive  law  of  self‐determination  was  being 
developed in the 1960s by the United Nations, its principal concern 
was decolonization. It is significant that the seminal United Nations 
instrument  in  the  development  of  self‐determination—General 




thumb,  “saltwater”  colonialism  describes  the  situation where  the 
colony and  the metropolitan  territory are  separated by an ocean, 
while  “settler”  colonialism  exists  where  a minority  settler  group 
maintains  dominance  over  an  ethnically  different  indigenous 
majority. The  latter was  exemplified,  in  the 1960s,  principally by 
South West  Africa/Namibia,  while  the  situation  in  Rhodesia may 
be  seen  to  straddle  the  two  categories.  Jordan’s  occupation  and 
ostensible  annexation  of  the  West  Bank  (and,  similarly,  Egypt’s 




















which  the  substantive  content  of  self‐determination  was  being 
formulated and elaborated.  
  Only  in  General  Assembly  resolution  2535  (1969)  were 
the  “inalienable  rights”  of  “the  people  of  Palestine”  first  formally 
recognized by the United Nations,32 but this resolution focussed on 




inalienable  rights  in  its  recognition  that  “the  people  of  Palestine 
are entitled  to equal  rights and  self‐determination,  in accordance 
with the Charter of the United Nations.”33  
  Similarly,  although  the  Palestine  Liberation  Organisation 
was  created  in  1964,  it  was  only  granted  official  status  by  the 





Considering  that  the  Palestinian  people  is  the  principal 
party to the question of Palestine. 
Invites  the  Palestine  Liberation  Organization,  the 





meeting  in  Rabat,  adopted  a  resolution  on  Palestine  which 
affirmed  “the  right  of  the  Palestinian  people  to  establish  an 
independent  national  authority  under  the  command  of  the 
Palestine  Liberation Organization,” which was  recognised  for  the 



















Finally,  to  alleviate  practical  difficulties  faced  by  the  Palestinian 
delegation  in  the  performance  of  its  tasks,  additional  rights  and 
privileges of participation in the work of the General Assembly as 







The  territory  which  forms  the  basis  for  the  exercise  of  the 
Palestinian people’s right to self‐determination can only lie within 
the  boundaries  of  the  former Mandate  Palestine  situated west  of 
the  River  Jordan.  This  is  in  accordance  with  the  principle  of  uti 
possidetis iuris which is associated with the decolonization process, 
and thus the exercise of the right of self‐determination. In the Case 
concerning  the  frontier  dispute  (Burkina­Faso/Mali),  the 
International Court ruled: 
 
23.  ...The  essence  of  the  principle  lies  in  its  primary 
aim  of  securing  respect  for  the  territorial  boundaries  at 
the  moment  when  independence  is  achieved.  Such 
territorial  boundaries  might  be  no  more  than 
delimitations  between  different  administrative  divisions 
or colonies all subject to the same sovereign. In that case, 
the application of the principle of uti possidetis resulted in 
administrative  boundaries  being  transformed  into 
international frontiers in the full sense of the term... 
24.  The  territorial  boundaries  which  have  to  be 
respected  may  also  derive  from  international  frontiers 
which  previously  divided  a  colony  of  one  State  from  a 











protectorate,  but  had  retained  its  international 
personality.  There  is  no  doubt  that  the  obligation  to 
respect pre‐existing international frontiers in the event of 




As  a  result  of  the  administrative  separation  of  Palestine  and 
Transjordan  in  1922,  the  uti  possidetis  rule  excludes  any 
consideration  that  the  territory  to  the  east  of  the River  Jordan  is 
relevant  to  the  question  of  the  self‐determination  of  the 
Palestinian  Arab  population.  The  operation  of  uti  possidetis  may 
also  be  seen  in  both  the  granting  of  independence  to  Jordan  in 
1946, and the delineation of its boundary with Israel in Article 3 of 
the 1994  Israel‐Jordan Peace Treaty. Consequently,  issues of  self‐




is  essentially  relative.  As  the  Permanent  Court  of  International 
Justice observed in the Eastern Greenland case: 
 
Another circumstance which must be  taken  in  to account 
by  any  tribunal which  has  to  adjudicate  upon  a  claim  to 
sovereignty  over  a  particular  territory,  is  the  extent  to 
which sovereignty is also claimed by some other power. In 
most  of  the  cases  involving  claims  to  territorial 
sovereignty  which  have  come  before  an  international 
tribunal,  there  have  been  two  competing  claims  to  the 
sovereignty,  and  the  tribunal  has  had  to decide which of 
the two is stronger... 
  It  is  impossible  to  read  the  records  of  the 













observing  that  in  many  cases  the  tribunal  has  been 
satisfied with very little in the way of the actual exercise of 




to  territory  is  now  otiose,  namely,  the  historic  claim  that  some 
territories  constituted  terra  nullius  which  were  susceptible  to 
acquisition  by  (European)  colonizers  through  discovery  and 
occupation. Apart from some exceptional cases, it is doubtful if this 
was  ever an accurate account of  the  law39  and,  in  any  event,  this 
doctrine  could  never  have  been  applied  to mandated  territories. 
Although these were classified by Article 22 of the Covenant of the 
League  of  Nations  as  “territories  which  as  a  consequence  of  the 
late  war  have  ceased  to  be  under  the  sovereignty  of  the  States 
which  formerly  governed  them,”  Mandatories  acquired  neither 
title to nor sovereignty over mandated territories, and during the 
currency  of  the  League  of  Nations  it  remained  unclear  where 
sovereignty  lay.40  In  his  influential  separate  opinion  in  the 
International  status  of  South West Africa  advisory  opinion,  Judge 
McNair argued: 
 
Upon  sovereignty  a  very  few  words  will  suffice.  The 
Mandates  System  (and  the  "corresponding  principles"  of 
the  International  Trusteeship  System)  is  a  new 
institution—a new relationship between  territory and  its 
inhabitants  on  the  one  hand  and  the  government  which 
represents  them  internationally  on  the  other—a  new 























abeyance;  if  and  when  the  inhabitants  of  the  Territory 
obtain recognition as an independent State, as has already 
happened in the case of some of the Mandates, sovereignty 
will  revive  and  vest  in  the  new  State.  What  matters  in 
considering this new institution  is not where sovereignty 
lies, but what are the rights and duties of the Mandatory in 
regard  to  the  area  of  territory  being  administered  by  it. 
The answer to that question depends on the international 
agreements creating the system and the rules of law which 
they  attract.  Its  essence  is  that  the  Mandatory  acquires 
only a limited title to the territory entrusted to it, and that 
the  measure  of  its  powers  is  what  is  necessary  for  the 
purpose of carrying out the Mandate.41 
 
McNair’s  notion  that  sovereignty  over mandated  territory was  in 
abeyance  pending  independence  is  consonant  with  the  view 
subsequently expressed  in  the Namibia  advisory opinion  that  the 
“sacred  trust”  at  the  heart  of  the  Mandate  system  was  the 
entitlement  of  the  population  of  mandated  territories  to  self‐
determination.42  Especially  in  the  light  of  subsequent  legal 
developments, there is much to commend McNair’s argument but, 
as  Blum  observes,  all  the  theories  of  sovereignty  over mandated 
territories  assumed  that  sovereignty  was  located  somewhere. 
Accordingly it followed that, on the termination of the Mandate, no 
mandated  territory  could  be  considered  as  terra  nullius  and 
therefore open to acquisition by any existing State.43  
  Thus  the  identification  of  the  areas  over  which  the 
Palestinian  people  is  entitled  to  exercise  self‐determination 
requires an investigation of the relative strengths of the territorial 
claims  vested  in  the  two  communities  established  in  Mandate 
Palestine. While no external power may lay claim to this territory, 
conversely,  the  exercise  of  self‐determination  cannot  involve 
claims  to  territory which  lies  beyond  the  boundaries  of Mandate 























The  substantive  content  of  self‐determination  has  changed  since 
1922,  and  only  its  contemporary  content  is  now  relevant  in 
determining the subsisting rights it confers on the Palestinian Arab 
population.  This  is  in  accordance  with  the  inter‐temporal  rule, 
sometimes  expressed  in  the  Latin  maxim  tempus  regit  factum, 
which  is  a  structural  principle  of  international  law.45  Although 





contemporary with  it,  and  not  of  the  law  in  force  at  the 






























A  clear  distinction  is  thus drawn between  the  law  regulating  the 
creation  or  vesting  of  a  right  and  the  law  determining  its 
subsequent interpretation. While the criteria for the existence of a 
right are determined by the law in force at the time it was created 




as  regards  the...the  so‐called  “inter‐temporal”  law...a 
distinction must  be made  between  the  creation  of  rights 
and  the  existence  of  rights.  The  same  principle  which 
subjects the act creative of a right to the law in force at the 
time  the  right  arises,  demands  that  the  existence  of  the 
right,  in  other  words  its  continued  manifestation,  shall 
follow the conditions required by the evolution of law.48 
 
Although  the  relationship  between  these  passages  is  uneasy  to 
some  degree,49  in  the  Namibia  advisory  opinion,  in  its 
consideration  of  the  inter‐temporal  rule,  the  International  Court 
held  that  “an  international  instrument  must  be  interpreted  and 
applied  within  the  overall  framework  of  the  juridical  system  in 
force at the time of the interpretation”.50 If accepted at face value, 
this  ruling  possibly  goes  too  far:  as  Higgins  has  commented,  the 
Court appears not  to have  realised  that  “the  inter‐temporal  issue 
as  it  arises  for  treaties  generally  is  very much more  complex.”51 
Nevertheless,  in  the  specific  context  of  self‐determination,  the 
International Court observed: 
 
52.  ...the  subsequent development of  international  law  in 
regard  to  non‐self‐governing  territories,  as  enshrined  in 
the  Charter  of  the  United Nations, made  the  principle  of 
self‐determination  applicable  to  all  of  them.  The  concept 
of  the  sacred  trust  was  confirmed  and  expanded  to  all 
"territories  whose  peoples  have  not  yet  attained  a  full 












embraced  territories  under  a  colonial  régime.  Obviously 
the  sacred  trust  continued  to  apply  to League of Nations 
mandated territories on which an international status had 
been  conferred  earlier.  A  further  important  stage  in  this 
development  was  the  Declaration  on  the  Granting  of 
Independence to Colonial Countries and Peoples (General 
Assembly  resolution  1514  (XV)  of  14  December  1960), 









entire  legal  system  prevailing  at  the  time  of  the 
interpretation.  In  the  domain  to  which  the  present 
proceedings relate, the last fifty years, as indicated above, 
have  brought  important  developments.  These 
developments leave little doubt that the ultimate objective 
of  the  sacred  trust  was  the  self‐determination  and 
independence of the peoples concerned. In this domain; as 
elsewhere, the corpus iuris gentium has been considerably 
enriched, and this the Court,  if  it  is faithfully to discharge 
its functions, may not ignore.52 
 
  The  International  Court  of  Justice  subsequently  declared 
in  the  East  Timor  case  that  self‐determination  is  “one  of  the 




been  recognized by  Israel,54 but  also held  that  self‐determination 
was a  right erga omnes, whose  realization  all UN member  States, 
by virtue of General Assembly  resolution 2625  (XXV)(24 October 











  The  International  Law  Commission’s  exegesis  of  the 
Court’s  jurisprudence  concludes  that  self‐determination  is  not 
simply an obligation erga omnes which all States must respect, but 
also that it has ius cogens status. In other words, it is peremptory—
States  cannot  derogate  from  its  exigencies  in  their  international 
relations.57 Doctrine affirms that there  is a conceptual connection 
between  the  two  categories  of  obligations  erga  omnes  and  ius 
cogens norms, but does not conclusively affirm their coincidence.58 
de  Hoogh  underlines  that  obligations  erga  omnes  are  essentially 
connected  with  the  remedies  available  to  all  States  following  a 
breach  of  international  law,  whereas  the  notion  of  ius  cogens 
norms  places  emphasis  on  their  substantive  content.59  When 
considering the impact of self‐determination on the situation in the 
Middle  East,  the  primary  issue  is  that  of  the  influence  of  its 
substantive content—including all States’ duty to promote respect 
for and realization of this right—rather than the remedies to which 


































In  the  Legal  consequences  of  the  construction  of  a wall  advisory 




Palestinian  people’s  right  to  self‐determination,  Judge  Higgins 
thought it “quite detached from reality for the Court to find that it 





systematic  attempt  to  empty  everything  of  all  substance 
and meaning. Resolutions must be shown to say nothing. 









core content and an associated,  yet  integral,  bundle of  rights  and 
duties. The core content  is clear:  it entitles peoples to “determine 
their political  status and  freely pursue  their economic,  social and 














Assembly  resolution  2625  (XXV)(24  October  1970),  the 
Declaration  on  principles  of  international  law  concerning  friendly 
relations  and  co­operation  among  States  in  accordance  with  the 
Charter  of  the  United  Nations,  which  is  recognized  as  an 
authoritative  interpretation  of  the  fundamental  legal  principles 
contained  in  the  UN  Charter.  This  resolution  enumerated  the 
possible  political  outcomes  of  the  exercise  of  self‐determination, 
namely: 
 
The  establishment  of  a  sovereign  and  independent  State, 
the  free  association  or  integration  with  an  independent 
State  or  the  emergence  into  any  other  political  status 
freely  determined  by  a  people  constitute  modes  of 
implementing  the  right  of  self‐determination  by  that 
people. 
 
  The  classic  formulation  of  the  core  content  of  this  right 
emphasises  self‐determination as process,  that  is,  the  right  freely 
to  determine  a  political  status  but,  following Drew’s  analysis,63  it 





right  of  self‐determination  under  international  law.  To 
confer on a people the right of ‘free choice’ in the absence 
of  more  substantive  entitlements—to  territory,  natural 
resources, etc—would simply be meaningless. Clearly, the 
right  of  self‐determination  cannot  be  exercised  in  a 
substantive  vacuum.  This  is  both  explicit  and  implicit  in 
the  law.  For  example,  implicit  in  any  recognition  of  a 
people’s  right  to  self‐determination  is  recognition  of  the 
legitimacy  of  that  people’s  claim  to  a  particular  territory 
and/or  set  of  resources...[T]he  following  can  be  deduced 
as  a  non‐exhaustive  list  of  the  substantive  entitlements 
conferred  on  a  people  by  virtue  of  the  law  of  self‐










and  territorially—as  a  people;  (b)  the  right  to  territorial 
integrity;  (c)  the  right  to  permanent  sovereignty  over 
natural  resources;  (d)  the  right  to  cultural  integrity  and 
development;  and  (e)  the  right  to  economic  and  social 
development.64 
 
Key  to  the  exercise  of  the  right  of  self‐determination  is  territory 
over which that right may be exercised. As Drew underlines:  
 
Despite  its  text  book  characterization  as  part  of  human 
rights  law, the  law of self‐determination has always been 
bound  up  more  with  notions  of  sovereignty  and  title  to 
territory  than  what  we  traditionally  consider  to  be 
“human rights”.65 
 
This  uncontroversial  view  also  found  expression  in  Palestine’s 
written  statement  to  the  International  Court  during  the  Legal 
consequences  of  the  construction  of  a  wall  advisory  opinion 
proceedings. Palestine  repeatedly  spoke of  “the  territorial  sphere 
over  which  the  Palestinian  people  are  entitled  to  exercise  their 
right of self‐determination.”66  
  Similarly,  in  the  East Timor  case67  proceedings,  Portugal 
underlined that self‐determination has a territorial basis, and that 
its  exercise  simultaneously  decides  both  the  destination  of  the 
people  and  of  the  territory.  Portugal  described  the  relationship 
between  the  people  and  the  territory  as  a  “principle  of 

























self‐determination  by  the  Palestinian  people  is  the  emergence  of 
an  independent  Palestinian  State,  or  integration  or  association 
with  an  existing  State,  the  specific  territory  in  issue  lying within 
the boundaries of Mandate Palestine must be identified. Given the 
relative  nature  of  claims  to  territory,  affirmed  by  the  Permanent 
Court  in  the  Eastern  Greenland  case,  the  evaluation  of  the  two 
competing claims which may be made to the territory of Mandate 
Palestine  requires  an  historical  examination  of  proposals  for  the 

















By  a  letter  dated  2  April  1947,69  the  United  Kingdom,  invoking 
Article 10 of  the United Nations Charter,70 placed  the question of 
Palestine on  the  agenda of  the United Nations General Assembly. 
The General Assembly’s competence to deal with this question was 
unclear and, indeed, was contested by Arab States.71 Mandates had 
formed  part  of  the  League  of  Nations  legal  system,  and  the  UN 
Charter  provided  only  for  a  discretionary  transfer  of  mandated 
territories  to  its  International  Trusteeship  System.  States, 
members  of  the  United  Nations,  which  held  territories  under 



































Chapter  XII  of  the  UN  Charter  (Articles  75‐85)  sets  out  the 
framework for the UN International Trusteeship System which was 
its  corollary  of  the  League’s  Mandates  system.  Chapter  XIII 
(Articles 86‐91) created the Trusteeship Council, the body charged 
with the supervision of the administration of Trust Territories.  In 
practical  terms,  the Trusteeship System ended when  the  final UN 




The United Nations  shall  establish under  its authority an 
international  trusteeship  system  for  the  administration 
and  supervision  of  such  territories  as  may  be  placed 
thereunder  by  subsequent  individual  agreements.  These 
territories are hereinafter referred to as trust territories. 
 











of  the  United  Nations”.  Further,  the  agreements  were  to  be 
approved by the Security Council in the case of territories deemed 
to be strategic areas  (Article 83) and by  the General Assembly  in 
all  other  cases  (Article  85).  Article  80.1  contained  a  transitional 














until  such  agreements  have  been  concluded,  nothing  in 
this Chapter shall be construed in or of itself to alter in any 
manner the rights whatsoever of any States or any peoples 







Before  the  General  Assembly  adopted  resolution  181  (II)  on  29 
November  1947  (on  which  see  below,  Section  V),  the  United 
Kingdom had made clear that it wished to withdraw from Palestine 
and  terminate  the Mandate  for Palestine  rather  than  transfer  the 
territory  to  the  International  Trusteeship  System.  Indeed  the 
preamble  of  resolution  181  expressly  records  that  the  General 
Assembly had met  in  special  session at  the  request of  the United 
Kingdom to create a special committee in order to prepare for the 
consideration  of  the  future  government  of  Palestine  during  the 
Assembly’s second regular session. As noted above, at that time the 
parameters  of  the  United  Nation’s,  and  particularly  the  General 
Assembly’s,  responsibility  for mandated  territories were  unclear, 
and disputed by Arab States in particular. It was claimed that, with 
the dissolution of  the League,  the  legal  basis  for  the Mandate  for 
Palestine  had  disappeared  and  consequently  it  had  come  to  an 
end.73 The United Nations had not succeeded to the League in the 
administration  of  Mandates:74  only  if  and  when  the  Mandatory 
negotiated a Trusteeship Agreement which met with the approval 
of  the  General  Assembly  could  any  United  Nations  organ  be 
competent to entertain or recommend any proposals with regard 
to  mandated  territory.75  The  sole  solution  which  the  General 
Assembly was competent  to recommend with regard to Palestine 
was  that  it  should  be  independent,  but  the  determination  of  its 













The  United  Nations  cannot  make  a  disposition  or 




In  sum,  it  was  contended  that  the  Partition  Plan  envisioned  in 
resolution  181  violated  the  terms  of  the  Mandate  and  the 
principles of  the Covenant,  as well  as principles  enshrined  in  the 
UN Charter, including that of self‐determination.78 
  The  extent  of  the  General  Assembly’s  competence  in 
relation  to  mandated  territories  was  subsequently  examined  by 
the International Court of Justice in a series of cases bearing upon 









territories  placed  under  Mandate  the  principle  that  the 
well‐being  and  development  of  peoples  not  yet  able  to 
stand  alone  in  the  strenuous  conditions  of  the  modern 
world form a sacred trust of civilization:.. 
 
3.  Recognizes  that,  on  the  termination  of  the  League's 


























As  will  be  seen  from  this  resolution,  the  Assembly  said 
that  the  League's  functions  with  respect  to  mandated 
territories would  come  to  an  end;  it  did not  say  that  the 
Mandates themselves came to an end. In confining itself to 
this  statement,  and  in  taking  note,  on  the  other  hand,  of 
the  expressed  intentions  of  the  mandatory  Powers  to 
continue  to  administer  the  mandated  territories  in 
accordance  with  their  respective  Mandates,  until  other 
arrangements had been agreed upon between  the United 
Nations  and  those  Powers,  the  Assembly  manifested  its 




its  organs  which  had  exercised  a  supervisory  function  over  the 
administration  of  these  territories,  this  did  not  have  the 
consequence  that  the  Mandates  themselves  terminated.  The 
International  Court  declared  that  the  fundamental  nature  of 
Mandates was that: 
 


















two  principles  were  considered  to  be  of  paramount 
importance:  the  principle  of  non‐annexation  and  the 
principle  that  the  well‐being  and  development  of  such 
peoples form "a sacred trust of civilization".82 
 







the  Territory  is  based  on  the  Mandate.  If  the  Mandate 
lapsed,  as  the  Union  Government  contends,  the  latter’s 
authority would equally have  lapsed. To retain  the rights 
derived  from  the  Mandate  and  to  deny  the  obligations 
thereunder could not be justified.83 
 
In  other  words,  the  obligations  imposed  on  South  Africa  by  the 





  Indeed,  Article  80.1  of  the  UN  Charter  had  expressly 
preserved  the  rights  accorded  to  the  inhabitants  of  mandated 
territories  in  the  period  pending  the  conclusion  of  a  Trusteeship 
Agreement.  This  “presuppose[d]  that  the  rights  of  States  and 

















League  of  Nations.”85  Further,  the  International  Court  ruled  that 
“no  such  rights  of  the  peoples  could  be  effectively  safeguarded 
without international supervision and a duty to render reports to a 




The  competence  of  the  General  Assembly  of  the  United 




of  the  Charter  and  to  make  recommendations  on  these 
questions  or  matters  to  the  Members  of  the  United 




For  the  above  reasons,  the  Court  has  arrived  at  the 
conclusion  that  the  General  Assembly  of  the  United 
Nations  is  legally  qualified  to  exercise  the  supervisory 
functions previously exercised by the League of Nations.87 
 
  Mandated  territories  thus  retained  their  international 
status  as  territories  held  in  the  sacred  trust  of  civilisation—“an 
institution established for the fulfilment of a sacred trust cannot be 
presumed  to  lapse  before  the  achievement  of  its  purpose.”88  A 
Mandatory  State  lacked  legal  competence  to  modify  the 
international  status  of  the  mandated  territory  unilaterally.  The 
International  Court  ruled  that  this  had  been  enshrined  in  the 
Mandate  itself  as  Article  7  of  the Mandate  for  South West  Africa 
(and  likewise  Article  27  of  the  Mandate  for  Palestine)  expressly 
provided that the consent of the League Council was required for 














Council  had  disappeared,  the  UN  Charter  set  out  the  proper 
procedure  for  modifying  the  international  status  of  mandated 
territory,  namely  its  transfer  to  the  International  Trusteeship 
System.90 To this end: 
 
Articles  79  and  85  of  the  Charter  require  that  a 
Trusteeship  Agreement  be  concluded  by  the  mandatory 
Power and approved by the General Assembly before the 





of  the  international  status  of  a  territory  under  Mandate 
which would  not  have  for  its  purpose  the  placing  of  the 
territory under the Trusteeship System.91 
 
Accordingly,  in  the  normative  hindsight  provided  by  the 
jurisprudence  of  the  International  Court,  the  General  Assembly 
















In  response  to  the  United  Kingdom’s  announcement  that  it 
intended to terminate the Mandate for Palestine, General Assembly 
resolution  106  (S‐I)  (15  May  1947)  created  the  UN  Special 
Committee on Palestine which was charged with recommending to 
the Assembly “such proposals it may consider appropriate for the 
solution  of  the  problem  of  Palestine.”92  A  majority  of  the 
Committee  recommended  the  partition  of  Palestine  into  Jewish 
and Arab  States, which would  form  an  economic  union,  and  that 
Jerusalem be  internationalized.93 On  the basis of  the Committee’s 




Recommends  to  the  United  Kingdom,  as  the  mandatory 
Power  for  Palestine,  and  to  all  other  Members  of  the 
United  Nations  the  adoption  and  implementation,  with 






(b)  The  Security  Council  consider,  if  circumstances 
during  the  transitional  period  require  such 
consideration, whether  the  situation  in  Palestine 
constitutes a threat to the peace. If it decides that 
such  a  threat  exists,  and  in  order  to  maintain 
international  peace  and  security,  the  Security 










United  Nations  Commission,  as  provided  in  this 




accordance  with  Article  39  of  the  Charter,  any 
attempt to alter by force the settlement envisaged 
by this resolution; 
(d)  The  Trusteeship  Council  be  informed  of  the 
responsibilities envisaged for it in this plan; 
 
Calls upon  the  inhabitants of Palestine  to  take such steps 










union. Part  III.A  internationalised  Jerusalem and excluded  it  from 
both States, providing: 
 
The  City  of  Jerusalem  shall  be  established  as  a  corpus 
separatum under a special  international regime and shall 
be  administered  by  the  United  Nations.  The  Trusteeship 
Council  shall  be  designated  to  discharge  the 




as  soon  as  possible  and  by  1  August  1948  at  the  latest.  Part  I.B 
detailed  the  steps  which  were  to  be  taken  preparatory  to  the 
independence  of  the  two  States,  which  required  the  progressive 
withdrawal  of  the  Mandatory’s  armed  forces  from  the  territory, 
and the concomitant assumption of administrative powers by a UN 
Commission,  operating  through  Arab  and  Jewish  Provisional 
Councils of Government.  
  The Partition Plan envisaged in resolution 181 was never 




maintaining  that  the  UN  was  incompetent  to  recommend  any 
solution to  the situation which would arise on  the  termination of 
the Mandate apart  from endorsing  the  independence of Palestine 
under  a  governmental  structure  decided  by  its  inhabitants.  The 




its  first  monthly  progress  report  to  the  Security  Council,  the 
Palestine  Commission  noted  that  while  invitations  to  the 
Mandatory  and  Jewish  Agency  for  Palestine  to  designate 
representatives  to  the  Commission  had  been  accepted,  the  Arab 
Higher Committee had declined to do so. Moreover, the Mandatory 
had informed the Commission that the Arabs had made it clear that 







taken  under  pressure,  undue  influence  or  duress  was  null  and 
void.96 Furthermore, partition was contrary to the letter and spirit 
of  the UN Charter;  accordingly  the UN was  incompetent  to order 
partition and thus resolution 181 was an ultra vires act devoid of 
legal validity.97 
  By  early  February,  despite  knowing  that  the  United 
Kingdom was determined  to withdraw from Palestine on 15 May 
1948,  the  Security  Council  had  still  not  accepted  the 






















in  the  present  circumstances  the  Jewish  story  that  the 
Arabs  are  the  attackers  and  the  Jews  the  attacked  is  not 
tenable. The Arabs are determined to show that they will 
not submit tamely to the United Nations Plan of Partition; 
while  the  Jews  are  trying  to  consolidate  the  advantages 
gained at the General Assembly by a succession of drastic 
operations  designed  to  intimidate  and  cure  the  Arabs  of 
any desire  for  further conflict. Elements on each side are 
thus  engaged  in  attacking  or  in  taking  reprisals 
indistinguishable  from  attacks.  The  Government  of 





  It  has  been  claimed  that  the  Security  Council’s  failure  to 
engage in the implementation of resolution 181 was because this, 
manifestly,  could  not  be  done  peacefully  but  would  need  to  be 
backed  by  force,  as  “No  modifications  in  the  essentials  of  the 
partition  plan  are  acceptable  to  the  Jewish  Agency,  and  no 
modifications would make the plan acceptable to the Arab Higher 
Committee.”100  The  Palestine  Commission  told  the  permanent 
members  of  the  Security  Council  that  there  was  insufficient 
acceptance  of  the  Partition  Plan  by  the  Mandatory  and  by  the 
Jewish  and Arab populations  of  Palestine  to  afford  a basis  for  its 
peaceful  implementation,  and  that  the  Commission  could  not 
discharge  its  responsibilities  on  the  termination  of  the  Mandate 
without the assistance of an adequate non‐Palestinian armed force 















the  fact  that,  given  the Arab  rejection of  the Partition Plan,  there 
was no possibility of forming a provisional council of government 
for  the  proposed  Arab  State  by  1  April  1948.  Further,  although 
preliminary steps had been  taken  for  the  formation of  the  Jewish 
council, it would be unable to fulfil its functions under the Partition 
Plan  before  the  termination  of  the  Mandate.102  The  United 
Kingdom  was  adamant  that  its  forces  would  be  withdrawn,  the 
United  States  was  unwilling  to  commit  troops  to  enforce  the 
resolution,103 and it was clear that withdrawal of the Mandatory’s 
armed  forces  would  only  result  in  increasing  violence  and 
disorder.104  
  In  the  light  of  these  circumstances,  the  United  States 
proposed  that  a  temporary  trusteeship  for  Palestine  should  be 
established  to  allow  the parties  to  reach  agreement  on  its  future 
government, which would be without prejudice to the character of 
the  eventual  political  settlement.  It  suggested  that  the  Security 
Council  recommend  this  solution  to  the General Assembly and  to 
the  Mandatory  and,  in  the  meantime,  instruct  the  Palestine 
Commission  to  suspend  its  efforts  to  implement  the  Partition 
Plan.105  This met  with  a mixed  response:  while  China  supported 



































to  it  by  the  General  Assembly,  the  Jewish  people  of 
Palestine will move forward in the spirit of that resolution 
and will do everything which is dictated by considerations 
of  natural  survival  and  by  considerations  of  justice  and 
historic rights.106 
 
Subsequently,  by  resolution  44  (III)  (1  April  1948),  the  Security 




This provided  for  the appointment of a UN mediator  in Palestine 
and  its  final  operative  paragraph  relieved  “the  Palestine 
Commission  from  the  further  exercise  of  responsibilities  under 
resolution  181  (II)  of  29  November  1947.”107  Accordingly,  the 
Partition Plan was abandoned and not implemented by the United 
Nations: as a consequence, the Palestine Commission subsequently 
adjourned  itself  sine  die.108  On  the  same  day  that  the  General 
Assembly  placed  the  Palestine  Commission  into  abeyance,  the 
Provisional  Council  of Government  declared  the  independence of 
Israel,109  and  the  Mandate  terminated  at  midnight.  As  one 

























In  principle,  General  Assembly  resolution  181  could  not  in  itself 




181 which states  that  the General Assembly:  “Recommends  to  the 
United Kingdom...and  to all other Members of  the United Nations 
the adoption and implementation...of the Plan of Partition.” 
  In  the  case  of  resolution  181,  however,  a  distinction 
should  be  drawn  between  the  end  sought  and  the  means 
employed.  As  the  International  Court  ruled  in  the  Namibia 
advisory  opinion,  although  the  General  Assembly  in  principle  is 
vested only with recommendatory powers, it is not precluded from 
adopting  resolutions  which  make  determinations  or  which  have 
operative design in some cases which fall within its competence.111 
It  is generally accepted  that,  at most,  resolution 181 endorsed or 
acquiesced  in  the  United  Kingdom’s  desire  to  terminate  the 
Mandate: 
 
the  only  legal  effect  of  the  partition  resolution  of  itself 
(apart  from  the  consequences  which  might  have  flowed 
from its acceptance by both Jews and Arabs, which would 
surely  have  rested  on  a  consensual  basis  rather  than  on 
the  authority  of  the  General  Assembly)  was  to  indicate 
concurrence with the termination of the Mandate.112 
 
Moreover,  a  clear analogy may be drawn with  the  termination of 











International  Court  ruled  that  the  General  Assembly’s  resolution 




end,  namely  the  procedure  employed  to  secure  termination  and 
order  government  in  its  aftermath,  the  General  Assembly  only 
possessed  powers  of  recommendation.114  This  was  the  advice 
given  to  the  Jewish  Agency  for  Palestine  before  the  adoption  of 
resolution 181 by Professor Hersch Lauterpacht.115 Subsequently, 
following  his  election  as  a  judge  of  the  International  Court  of 
Justice,  he  elaborated  this  point  in  the  specific  context  of  the 










the  Secretary‐General,  election  of  members  of  the 
Economic and Social Council and of some members of the 
Trusteeship  Council,  the  adoption  of  rules  of  procedure, 
admission  to,  suspension  from  and  termination  of 
membership,  and  approval  of  the  budget  and  the 
apportionment  of  expenses—the  full  legal  effects  of  the 
Resolutions of  the General Assembly are undeniable. But, 
in general, they are in the nature of recommendations and 

















proper  occasions  they  provide  a  legal  authorization  for 






Territories,  noting  that  “States  administering  Trust  Territories 
have often asserted their  right not  to accept recommendations of 
the General Assembly or of the Trusteeship Council as approved by 
the  General  Assembly.  That  right  has  never  been  seriously 
challenged.”117  Nevertheless,  although  General  Assembly 
resolutions were  not  legally  binding,  this  did not mean  that  they 
lacked all persuasive force: 
 
The  State  in  question,  while  not  bound  to  accept  the 
recommendation,  is bound to give it due consideration in 
good  faith.  If,  having  regard  to  its ultimate  responsibility 
for  the  good  government  of  the  territory,  it  decides  to 
disregard  it,  it  is  bound  to  explain  the  reasons  for  its 
decision.118 
 
  In  relation  to  resolution  181,  not  only  had  the  Partition 
Plan been rejected by the Arab Higher Committee, but  it had also 
been rejected by its specific addressee, the United Kingdom acting 
in  its  capacity  as  the  mandatory  power  for  Palestine,  as  it  had 
refused to implement it. The representative of the United Kingdom 




experience  and  knowledge  of  the  situation  in  Palestine, 
subject  always  to  their  decision  that  they  are  unable  to 
take  part  in  the  implementation  of  the  United  Nations 
plan. That  is, of course,  in accordance with the statement 












any plan not accepted by both  sides; and  that as  regards 
joining in any implementation, that would depend on two 
conditions. The Commission will  remember  that one was 
the  inherent  justice  of  the  plan,  and  the  other  was  the 
degree of force requisite for its implementation.119 
 
Implementation of  the Partition Plan  also  came  to  be  abandoned 















further  exercise  of  its  responsibilities  under  resolution  181.122 
































  One thing common to both  is  that neither was a member 
of  the  United  Nations  at  the  time  the  General  Assembly  adopted 
resolution  181.  Its  terms  therefore  should  be  seen  as  a  res  inter 
alios acta—an action by a third party which did not bind these two 
parties.124  The  implications  of  resolution  181  were,  however, 
discussed  in  connection  with  Israel’s  admission  to  the  United 
Nations  in  1948  and  1949.  These  debates  were  preoccupied  by 
concerns regarding the status of Jerusalem, although the question 
of  the  location  of  Israel’s  boundaries  also  arose.125  Nevertheless, 
inasmuch as resolution 181 terminated the Mandate, this did have 
conclusive  effect.  The  Arab  and  Jewish  populations  were  not 
themselves party to the Mandate, and its termination was a matter 
for  the  competent  actors,  namely  the  United  Kingdom  as 






















181  for  the moment,  the attitude expressed  in official  Israeli  acts 
should  be  considered,  bearing  in  mind  that  its  terms  were 
hortatory rather than mandatory. Resolution 181 simply “Call[ed] 





it  thought  that  the  Partition  Plan  remained  valid  and  stated  that 
“the  Jewish people of Palestine will move  forward  in  the spirit of 
that  resolution.”126  The  Declaration  of  the  Establishment  of  the 
State  of  Israel,  which  did  not  define  the  boundaries  of  the  State, 





of  a  Jewish  State  in  Eretz‐Israel;  the  General  Assembly 
required the inhabitants of Eretz‐Israel to take such steps 
as were necessary on their part for the implementation of 
the resolution. This recognition of  the right of  the  Jewish 
people to establish their State is irrevocable.127 
 
Although  the  International Court asserted  that  “Israel proclaimed 
its  independence  on  the  strength”  of  resolution  181,128  doctrine 
has  tended  to  disregard  this  genetic  view  of  resolution  181.  For 
example,  Lauterpacht  argues  that  it  was  not  a  “title‐deed  to  the 






















resolution  181 was  irrelevant  to  the  creation  of  Israel  as  it  “was 
not  created either pursuant  to an authoritative disposition of  the 
territory,  or  to  a  valid  and  subsisting  authorization.”130  In 
Crawford’s  view,  Israel’s  title  to  its  territory  lay  in  its  successful 
secession  from  the  greater  territory  of Mandate  Palestine  during 
1948‐49.  He  argues  that  Israel’s  territory  constituted  the  area 
delimited  by  the  1949  Armistice  Agreements  (see  below  Section 
VIII) and not merely that assigned to the projected Jewish State by 
resolution 181.131 Shany also disregards resolution 181 as  legally 
irrelevant,  arguing  that  even  if  it  had  been  intended  to  be 








in  all  areas  effectively  controlled  by  the  nascent  State  of 
Israel.  In  other  words,  the  Mandate,  which  the  Partition 
Resolution did not revoke, could be said to have given the 
Jewish State right of the way in controlling Palestine after 
its  termination.  Hence,  one  might  argue  that  any 
Palestinian  State  established  after  1947  should  have 
seceded from Israel, and not vice versa. 
  The  question  who  seceded  from  whom  might 
have  important  consequences  for  determining  title  to 
Palestinian land...if  the burden was on Palestine to  justify 
unilateral  secession  from  Israel,  its  boundaries might  be 
limited only  to areas  lawfully seized  from Israel  in 1948‐
49. This may include areas not physically controlled by the 
Jewish State in 1949, but may exclude areas controlled by 

















Shany’s  thesis  thus  grants  presumptive  title  to  all  of  Mandate 
Palestine to Israel, on the ground that its creation was the intended 
consequence  of  the  Mandate,135  but  this  was  not  the  position 
adopted  by  Israel  at  the  time  it  became  independent.  Israel 




Security  Council  discussed  a  proposal  introduced  by  the  United 
States that a questionnaire should be sent to the disputant parties 
in  Palestine.  In  the  course  of  this  discussion,  El‐Khouri,  the 
representative  of  Syria,  noted  that  the  Security  Council  had  not 
agreed  that  the  Partition  Plan  should  be  implemented,  and  that 
this had been abandoned by  the General Assembly. He posed  the 
question of  the  legal basis upon which the  Jewish authorities had 
established  the  State  of  Israel.136  At  the  next  meeting,  Eban, 
representing the Jewish Agency for Palestine, replied:  
 
The  Provisional  Government  of  the  State  of  Israel  is  the 
only  de  facto  recognized  governmental  authority 
operating  in  respect  of  the  Jewish  inhabitants  of  the 
territory  of  the  former  Palestine  Mandate,  and  it  claims 
and exercises jurisdiction within the areas assigned to the 
Jewish  State  by  the  resolution  of  the  General  Assembly 
181 (II) of 29 November 1947. 
  ...the  only  definite  area  of  jurisdiction which  the 
Jewish  inhabitants  of  the  former  mandated  Territory  of 
Palestine  recognize,  is  the  area  accepted  as  having  been 
















of  Israel  is  the  de  facto  recognized  governmental 






saw resolution 181 as “Israel’s birth certificate  in that  it  legalized 
the existence of Israel, a State which would otherwise be a product 
of  force  and  territorial  conquest  and  could  not  be  recognized  by 
the General Assembly.”139  
  Reliance on resolution 181 to establish its title to territory 
was  Israel’s  constant  refrain  before  the  Security  Council  and  the 
General Assembly, whether the latter was sitting in plenary session 
or as its First Committee (which is a committee of the whole). For 
instance,  it  replied  to  the  Security  Council  questionnaire  which 
asked which areas were under its control in the following terms: 
 




is  now  exercising  control  over  the  city  of  Jaffa; 
northwestern Galilee...up to the Lebanese frontier, a strip 
of  territory  alongside  the  road  from Hulda  to  Jerusalem; 
almost all of the Jewish Quarter within the walls of the Old 
City of Jerusalem. The above areas outside the territory of 




The  answer  continued  that  while  the  Provisional  Government 
operated “in parts of Palestine outside the territory of the State of 
















of  Israel”  or  “the  territory  of  the  State  of  Israel”,  the 
reference  is  to  the area outlined  in  the map appended  to 
the  resolution  of  29 November  1947,  as  constituting  the 
area assigned to the Jewish State.141 
 




territory  that  resolution  181  had  assigned  to  Israel.142  Similarly, 
immediately  following  Israel’s  admission  to  the  United  Nations, 
Sharett,  its  foreign  minister,  stated  in  the  plenary  General 
Assembly  that  resolution  181  was  “the  historic  resolution 
providing for the establishment of the Jewish State.”143 Resolution 
181 has recently resurfaced in official Israeli political discourse. On 


































international  community  as  reflected  by  United  Nations 








  Israeli  courts  have  also  emphasised  the  importance  of 
resolution  181.  In  Attorney­General  of  Israel  v  El­Turani,145  the 




formerly  been  the  international  frontier  between  Syria  and 
Mandate  Palestine  and,  under  resolution  181,  had  been  included 
within  the  territory  of  the  proposed  Jewish  State.  The  accused 
argued that this demilitarized area could not be regarded as part of 
Israel, and  thus  Israeli  courts could not exercise  jurisdiction over 








Any  law applying  to  the whole of  the State of  Israel  shall 
be  deemed  to  apply  to  the  whole  of  the  area,  including 














Palestine  which  the  Minister  of  Defence  has  defined  by 





which were  added  the  areas  it  occupied  after  the  Declaration  of 
Independence.  This  created  the  new  territorial  unit  in which  the 
law of the State of Israel applied. He continued: 
 
The  State  of  Israel  includes,  therefore,  at  least  the 
territories  allocated  to  it  under  the  United  Nations 
decision. Those areas include the demilitarized zone... 
...From  the  point  of  view  of  international  law,  the 
demilitarized  zone  is  included  within  the  Partition 
Resolution,  which  is  a  document  having  validity  under 
international law. The State of Israel has never renounced 
its  sovereignty  over  the  demilitarized  zone.  The  General 
Armistice  Agreement  between  Israel  and  Syria  imported 
no change.148 
 
Landau’s  opinion  was  subsequently  upheld  and  affirmed  by  the 
Israel Supreme Court.149 
  Although  both  Landau  and  the  Declaration  of 
Independence  perhaps  overstated  the  normative  weight  of 
resolution 181, it is apparent that Israel’s public acts in the period 
immediately  after  independence  were  predicated  on  the 
acceptance  of  some  form of  partition  of  the  territory  of Mandate 
Palestine. Rosenne described the situation as one of “the partition 


















  Thus,  while  Landau  stressed  that  the  demilitarized  zone 
was  included within the territory allocated to the Jewish State by 
resolution 181 and that Israel had not renounced sovereignty over 
it,  a  different  approach  was  taken  regarding  the  exercise  of 
criminal  jurisdiction  over  other  areas.  For  example,  the  Partition 
Plan  had  envisaged  that  Jerusalem would  be  under  international 
control.  In  Attorney­General  for  Israel  v  Sylvester,  in  order  to 
prosecute  offences  which  had  been  committed  in  areas  of 
Jerusalem  which  had  fallen  under  the  control  of  Israeli  armed 
forces,151  the  Supreme  Court  relied  on  the  occupant’s  legislative 
powers  under  Article  43  of  the  1907  Hague  Regulations.152  In 








  Further,  despite  express  provision  in  resolution  181  for 
the succession to treaties to which Palestine had been a party, and 
to  all  financial  obligations  assumed  on  behalf  of  Palestine  by  the 
United  Kingdom,  Israel  consistently  denied  that  it  was  the 






























State  came  into being  as  a  result  of  the decision  and  the 
Declaration of the Provisional Government of Israel, as an 
independent  State  which  neither  received  nor  took  over 
the  authority  of  the  Government  of  Palestine.  The 
Mandatory  Government  left  the  country  without 
transferring its authority to any other body. Furthermore, 
the  State  of  Israel  was  established  in  only  part  of  the 






Essentially,  Israel  adopted  an  ambiguous  approach  to  resolution 
181.  While  claiming  to  benefit  from  it  in  relation  to  territorial 
claims, Israel rejected other aspects of the resolution, for instance, 
in relation to succession to treaties and debts, but also in relation 




























not  coincide  with  that  of  Mandate  Palestine  and  that  it  was  not 







population  and  Arab  States  of  the  Partition  Plan  contained  in 
resolution  181  was  the  rejection  of  a  recommendation  of  the 
General  Assembly  whose  implementation  was  ultimately 
abandoned  by  the  Assembly  itself  when  it  voted  to  relieve  the 
Palestine Commission of the further exercise of its responsibilities. 
There  was  also  contemporary  legal  uncertainty  surrounding  the 
General Assembly’s powers in relation to the Mandate for Palestine 
because  it  had  not  been  transferred  into  the  United  Nations 
Trusteeship System. In this light, the rejection of the Partition Plan 
by  the Palestinian Arab population  (as well  as by various  States) 
was,  to  employ  Judge  Lauterpacht’s  standard,  done  in  good  faith 
because reasons were given for that rejection. These reasons were, 
moreover,  legal  reasons  which  denied  the  competence  of  the 
General  Assembly  and  claimed  that  partition  was  incompatible 
with Charter principles, including self‐determination.156  
  Although the Palestinian Arab population and Arab States 
rejected  the  Partition  Plan  as  such,  a  claim  to  the  territory  of 
Mandate  Palestine  was  nevertheless  maintained,  and  was 
presented as a  claim  to  self‐determination. As  the Report of  Sub‐
Committee II of the Ad Hoc Committee on Palestine declared: 
 
The  imposition  of  the  partition  of  Palestine  against  the 
expressed wishes of  the majority of  its population can  in 
no way be considered as respect  for, or compliance with, 
any  of  the  principles  of  the  Charter  mentioned  above 
[which included self‐determination].157 
 
  In  the  General  Assembly  debates  immediately  following 










Sharett  observed  that,  on  the  termination  of  the Mandate,  Israel 
had  “claimed  the  right  of  self‐determination.”158  This,  at  least  in 
part, echoed earlier statements made by Malik, the representative 
of  the  USSR.  Before  the  Security  Council,  he  had  argued  that  the 
General  Assembly’s  decision  in  resolution  181  to  establish  two 
independent  States  in  the  territory  of  Mandate  Palestine  had 
corresponded:  
 




The League of Arab States now appears  to  share  this view.  In  its 
written memorial  submitted  to  the  International  Court  of  Justice 
during  the  proceedings  in  the  Legal  consequences  of  the 
construction  of  a  wall  advisory  opinion,  it  argued  that  Israel’s 
membership  of  the  United  Nations  was  conditional  upon  its 
acceptance  of  resolution  181,  and  thus  Israel  was  under  an 
obligation to abide by its terms which included “recognition of the 
right to statehood of the Arab Palestinians.” Just as resolution 181 
was  the  foundation  of  Israel’s  legitimacy  as  a  State,  the  Arab 
League claimed it also provided legitimacy for the Palestinian State 
declared  by  the  Palestinian  National  Council  in  Algiers  on  15 




Arab  people  resulting  in  their  dispersion  and  depriving 
them  of  their  right  to  self‐determination,  following  upon 


















partitioned  Palestine  into  two  states,  one  Arab,  one 







Even  before  Israel  was  admitted  as  a  member  of  the  United 
Nations,  it  claimed  that  circumstances  had  rendered  the 
boundaries set out in resolution 181 subject to change. Before the 




sanctioned  the  inclusion  of  the Negev within  Israel  and,  because 
Palestine was no longer mandated territory subject to the General 
Assembly’s  authority,  territory  could no  longer be detached  from 
Israel without its consent: 
 
The  independent  State  of  Israel  had  come  into  existence 
and no outside body had a right to dispose of its territory 
or  interfere  in  its  domestic  affairs.  The  Charter  itself 
forbade such interference.162 
 




population  had  left,  thus  removing  the  reason  why  it  had  been 

















the  annexation  of  the  non‐Jewish  areas  of  Palestine  by 
Transjordan could not prove that the latter had a juridical 
right  superior  to  that  of  Israel  in  Western  Galilee,  nor 
could  they  show  that  Transjordan  required  further 
reserve lands in addition to the central region of Palestine 
which it now held by right of military occupation. Further, 




frontiers  should  be  determined  by  defense  considerations,  but  it 
also  appears  to  contain  an  effacement  of  the  rights  of  the 
indigenous Palestinian Arab population. Israel concentrated on its 
relationship with Jordan, and not the right of the indigenous Arab 
population  of  Mandate  Palestine  to  self‐determination,  or  any 
claims  that  it  might  make  on  the  basis  of  resolution  181.  Given 
Israel’s  own  reliance  on  resolution  181  as  the  foundation  for  its 
legitimacy  and  title  to  its  territory,  this  appears  to  breach  the 
principle  that one cannot  take benefits  from an  instrument while 
denying the obligations it imposes. This contradicts the analogous 
ruling made by the  International Court  in  the  International status 
of South West Africa  advisory opinion  that South Africa could not 
“retain  the  rights  derived  from  the  Mandate  and...deny  the 




the  Jews did not believe  that acceptance of  their claim to 
one  stretch  of  territory  could  in  any  way  affect  the 




  Other  States  took  a  different  view of  the matter,  arguing 











would  have  to  offer  territory  in  exchange  which  would  be 




That  suggestion  took  no  account  of  the  fact  that  the 




would  prefer  the  establishment  of  an  Arab  State  in 
Palestine  with  which  it  would  be  prepared  to  discuss 
boundary  adjustments,  but  if  that  area  was  to  be 
swallowed  up  by  neighbouring  Arab  States  who  were 
adequately  provided  with  territory,  Israel  could  not 
acknowledge that they held superior claims to its own.167 
 
Other  States  appear  to  have  been  unpersuaded  by  this  line  of 
argument and when  the General Assembly voted  in 11 May 1949 
to  admit  Israel  as  a  member  of  the  United  Nations,  it  expressly 




The  statement  by  Eban  does  illustrate  an  approach  by  which 
attention  was  deflected  from  the  rights  of  the  indigenous 
Palestinian  Arab  population,  and  in  particular  its  right  to  self‐
determination  in  favour  of  Israel’s  relationship with  neighboring 
Arab  States.  This  was  also  a  clear  feature  of  the  next  phase  of 

























Egypt,  Lebanon,  Jordan  and  Syria  in  February‐July  1949,  and  the 
conclusion of  the  Six‐Day War  in  June 1967,  the  land  area under 
Israeli  jurisdiction  was  defined  by  the  demarcation  lines  (the 
Green Lines) set out in the 1949 General Armistice Agreements.169 
The  Armistice  Agreements  were  concluded  pursuant  to  Security 
Council  resolution  62  (16  November  1948),  which  was  adopted 
under Chapter VII of  the Charter as  a provisional measure under 
Article  40.170  As  the  International  Court  noted  in  the  Legal 
consequences  of  the  construction  of  a wall  advisory  opinion,  “the 
Security Council decided that  ‘an armistice shall be established  in 
all  sectors  of  Palestine’  and  called  upon  the  parties  directly 
































concluded  in  1949  between  Israel  and  the  neighboring  States 
through mediation by the United Nations.”171  
  The  parties’  contemporary  understanding  of  the 
demarcation lines was that they were provisional and constituted 
temporary de  facto  international  frontiers.172  In a  letter dated 26 
June  1949  to  the  Israeli  and  Syrian  foreign  ministries,  the  UN’s 
Chief Mediator, Ralph Bunche, stated: 
 




  I  call  attention  to  the  fact  that  in  the  Israeli‐
Transjordan Armistice Agreement, in Article V, paragraph 
c,  and  in  Article  VI,  paragraph  2,  the  armistice 
demarcation  lines  agreed  upon  involved  changes  in  the 
then  existing  truce  lines,  and  that  this was  done  in  both 
cases  without  any  question  being  raised  as  to  the 
sovereignty  over  or  the  final  disposition  of  the  territory 
involved.  It  was  taken  for  granted  by  all  concerned  that 
this was a matter for final peace settlement.173 
 
The  Israel‐Syria  armistice  conference  recorded  this  explanatory 
note  in  its  minutes  as  an  authoritative  commentary  on  the 
proposed Article on the armistice demarcation lines. Rosenne, then 
Legal Adviser to the Israeli government, stated that he wanted this 





















because  it  interpreted  a  precedent  as  it  established  that 
arrangements which had been made in the Armistice Agreements 
were  not  to  affect  sovereignty  or  the  final  disposition  of 
territory.174 
  Further,  the  Armistice  Agreements,  except  for  the  one 
with  Lebanon  which  followed  the  Mandate  boundary  between 
Lebanon  and  Israel,175  expressly  stated  that  they  did  not  create 
permanent  or  de  iure borders.  Article  V.2  of  the  Egyptian‐Israeli 
Agreement  stated  that  "The Armistice Demarcation Line  is not  to 
be construed in any sense as a political or territorial boundary, and 
is  delineated without  prejudice  to  rights,  claims  and  positions  of 
either Party to the Armistice as regards ultimate settlement of the 
Palestine question." Article II.2 of the Jordanian‐Israeli Agreement 
provided  that  "no  provision  of  this  Agreement  shall  in  any  way 
prejudice the rights, claims, and positions of either Party hereto in 
the peaceful  settlement of  the Palestine questions,  the provisions 
of  this  Agreement  being  dictated  exclusively  by  military 
considerations,"  while  Article  VI.9  stated  "The  Armistice 
Demarcation Lines defined  in articles V and VI of  this Agreement 
are  agreed  upon  by  the  Parties  without  prejudice  to  future 
territorial  settlements  or  boundary  lines  or  to  claims  of  either 
Party  relating  thereto."  Finally,  Article  V.1  of  the  Syria‐Israel 
Agreement  provided,  “It  is  emphasized  that  the  following 
arrangements  for  the  Armistice  Demarcation  Line  between  the 
Israeli and Syrian armed forces and for the Demilitarized Zone are 
not to be interpreted as having any relation whatsoever to ultimate 
territorial  arrangements  affecting  the  two  Parties  to  this 
Agreement.” 
  Thus,  at  the  Security  Council’s  433rd meeting  (4  August 
1949),  the  Israeli  foreign  minister,  Abba  Eban,  stated  that  the 
armistices  were  “a  provisional  settlement  which  can  only  be 
replaced  by  a  peace  agreement”  and  that  the  demarcation  lines 
“have the normal characteristics of provisional frontiers until such 












Armistice  Agreements  is  unchallengeable  until  a  new 
process  of  negotiation  and  agreement  has  been 
successfully consummated.176 
 
Accordingly,  Crawford  overstates  the  case  when  he  claims  that 
Israel’s  “original  territory  was  its  armistice  territory,  not  the 
partition territory.”177  
  Two  years  later,  however,  Rosenne  appeared  to  depart 
from  this  consensus  in  his  monograph  on  the  Armistice 
Agreements.  He  cautioned  placing  too much  reliance  on  the  fact 
that  these  agreements were  ordered  as  provisional measures  by 
the Security Council  in determining  the weight  to be given  to  the 
territorial  settlements  they  embodied,  arguing  that  the  term 
“provisional  measures”  referred  to  the  negotiations  which 
preceded the conclusion of the agreements.178 Further: 
 
The  fact  that  the  Armistice  Agreements  specifically  state 
that  they  do  not  prejudice  in  any way  the  rights,  claims 
and position of either Party  in  the ultimate settlement of 
the Palestine question is certainly not sufficient in itself to 
confer  a  provisional  character  upon  the  territorial 










armistice  agreements  because  they  resulted  from  negotiations 
undertaken pursuant  to an  invitation backed by a  threat  from an 
outside  body,  the  Security  Council,  and  under  the  continuous 
supervision and active intervention of the Secretariat. Accordingly, 
the provisions of Articles 36 and 37 of the Regulations annexed to 











The  Hague  Convention...had  proceeded  on  two 
assumptions. The first was that the armistice is nominally 
of limited duration. The second was that the contents of an 
armistice  agreement  are  a  matter  for  the  belligerents 
alone,  in which  the  outside world  is  not  interested.  It  is 
precisely those two assumptions which were absent from 
our  negotiations...For  our  Armistice  Agreements  were 
always  subordinate  to  the  obligation,  contained  in  the 
Charter,  to  refrain  from  the  threat or use of  force and  to 
settle international disputes by peaceful means.181 
 
As  a  result,  Rosenne  concluded  that  it  was  possible  that  “the 
juridical  function  of  these  lines  is  far  greater,  and  that  they  are 
indistinguishable  from  international  frontiers  proper.”182  It  could 
be  argued  that  Israel  has no  legitimate  title  to  the  territory  lying 
beyond  the  partition  lines  set  out  in  resolution  181  to  the 
Armistice  demarcation  lines,  as  this  was  territory  acquired 
through  the  use  of  force.  Rosenne’s  view  has  however 
consolidated, particularly as a result of the recognition by the PLO 
of  Israel’s  right  to  exist  within  its  pre‐1967  borders  and  the 
principle of  the  relativity of  territorial  claims.183  It may  therefore 
be argued  that  the armistice  lines delineating  the West Bank and 
Gaza  are,  presumptively,  the  international  boundaries  between 
Israel and any future Palestinian State. 
  The PLO first, albeit implicitly, recognised the permanency 
of  Israel’s  pre‐1967  boundaries  (and  thus  the  armistice  lines)  in 
the  communiqué  issued  by  the  Palestine  National  Council  in 
Algiers  on  November  15,  1988.  This  was  an  explanatory  note 


















the  Palestine  National  Council,  being  responsible  to  the 
Palestinian  people,  their  national  rights  and  their  desire 
for peace as expressed in the Declaration of Independence 
issued  on  15 November  1988...affirms  the  determination 
of  the  Palestine  Liberation  Organisation  to  arrive  at  a 
comprehensive settlement of the Arab‐Israeli conflict and 
its  core,  which  is  the  question  of  Palestine,  within  the 
framework  of  the  United  Nations  Charter,  the  principles 
and  provisions  of  international  legality,  the  norms  of 
international  law,  and  the  resolutions  of  the  United 
Nations...in such a manner that safeguards the Palestinian 
Arab people’s  rights  to  return,  to  self‐determination,  and 
the  establishment  of  their  independent  national  state  on 
their national soil, and that institutes arrangements for the 
security and peace of all states in the region. 
Toward  the  achievement  of  this,  the  Palestine  National 
Council affirms: 
 
1.  The  necessity  of  convening  the  effective  international 
conference on the issue of the Middle East and its core, the 
question  of  Palestine,  under  the  auspices  of  the  United 
Nations  and  with  the  participation  of  the  permanent 
members  of  the  Security  Council  and  all  parties  to  the 
conflict  in  the  region  including  the  Palestine  Liberation 
Organisation,  the  sole,  legitimate  representative  of  the 
Palestinian people, on an equal footing, and by considering 
that  the  international  peace  conference  be  convened  on 




principles  and  provisions  of  the  United  Nations  Charter 
concerning the right of peoples to self‐determination, and 
by the inadmissibility of the acquisition of the territory of 
others  by  force  or  military  conquest,  and  in  accordance 
with  the  relevant  United  Nations  resolutions  on  the 
question of Palestine. 
 
2.  The  withdrawal  of  Israel  from  all  the  Palestinian  and 






3.  The  annulment  of  all  measures  of  annexation  and 
appropriation and the removal of settlements established 
by  Israel  in  the  Palestinian  and  Arab  territories  since 
1967.184 
 
The  formal  recognition  of  Israel’s  right  to  exist  “in  peace  and 
security”  was  contained  in  Chairman  Arafat’s  9  September  1993 
















During  the  Six‐Day War  in  June  1967,  Israel  gained  control  over 
and occupied East Jerusalem, Gaza, the Golan Heights, Sinai and the 
West  Bank.  On  19  June  1967,  President  Johnson  delivered  an 
address to the National Foreign Policy Conference of Educators in 
Washington  in which he set out  five principles which became the 
baseline  for  United  States’  policy  towards  the  situation  in  the 




independence  and  territorial  integrity  of  all  the  states  of 
the area. We reaffirmed that principle at the height of this 
crisis.  We  reaffirm  it  again  today  on  behalf  of  all.  This 
principle  can  be  effective  in  the Middle  East  only  on  the 
basis  of  peace  between  the  parties.  The  nations  of  the 
region have had only fragile and violated truce lines for 20 
years. What they now need are recognized boundaries and 
other  arrangements  that  will  give  them  security  against 




There  are  some  who  have  urged,  as  a  single,  simple 
solution, an immediate return to the situation as it was on 
June  4.  As  our  distinguished  and  able  Ambassador,  Mr 
Arthur  Goldberg,  has  already  said,  this  is  not  a 
prescription for peace but for renewed hostilities. 
Certainly, troops must be withdrawn; but there must also 
be  recognized  rights  of  national  life,  progress  in  solving 
the  refugee  problem,  freedom  of  innocent  maritime 












  Shortly  after  the  end  of  hostilities,  on  27  June  1967,  the 
Knesset  promulgated  the  Law  and  Administration  Ordinance 
(Amendment No.11) Law which provided that “the law, jurisdiction 
and  administration of  the  State  shall  extend  to  any  area  of  Eretz 
Israel  designated  by  the  Government  by  order.”188  The  next  day, 
the Israeli Government proclaimed new boundaries for the city of 
Jerusalem which incorporated those parts of East Jerusalem which 









































Subsequently,  in  July  1980,  the  Knesset  adopted  the  Basic  Law: 
Jerusalem Capital of Israel which states that “Jerusalem united in its 
entirety is the capital of Israel.”190 Although the Israeli Government 
claimed  in  1967  that  it  had  not  annexed  East  Jerusalem,191  the 
continued  accuracy  of  this  claim  is  open  to  doubt.  Indeed,  Israel 
High  Court  judges  have  ruled  that  East  Jerusalem  has  been 
annexed and made part of Israeli territory.192  
  Security  Council  resolution  242  (22  November  1967), 
which  was  adopted  in  an  attempt  to  provide  a  framework  for 
peace negotiations after the Six‐Day War, contained a directive on 















































Emphasizing  the  inadmissibility  of  the  acquisition  of 
territory  by  war  and  the  need  to  work  for  a  just  and 
lasting peace  in which every State  in  the area  can  live  in 
security, 
 
Emphasizing  further  that  all  Member  States  in  their 
acceptance  of  the  Charter  of  the  United  Nations  have 
undertaken  a  commitment  to  act  in  accordance  with 
Article 2 of the Charter, 
 
1.  Affirms  that  the  fulfillment  of  Charter  principles 




       (i)  Withdrawal  of  Israeli  armed 
forces  from  territories  occupied  in  the 
recent conflict; 
       (ii)  Termination  of  all  claims  or 
states of belligerency and respect for and 
acknowledgement  of  the  sovereignty, 
territorial  integrity  and  political 
independence  of  every  State  in  the  area 
and  their  right  to  live  in  peace  within 










       (c)  For  guaranteeing  the  territorial 
inviolability  and  political  independence 




measures  including  the  establishment  of 
demilitarized zones; 
 
3.  Requests  the  Secretary  General  to  designate  a 
Special  Representative  to  proceed  to  the  Middle 
East  to  establish  and maintain  contacts with  the 
States concerned  in order  to promote agreement 
and  assist  efforts  to  achieve  a  peaceful  and 
accepted  settlement  in  accordance  with  the 
provisions and principles in this resolution; 
 




Resolution  242  was  adopted  under  Chapter  VI  of  the  UN 
Charter,194  and  accordingly  has  the  force  of  a  recommendation 
rather  than a binding decision.195 As  Israel,  Jordan,  Syria  and  the 
United Arab Republic were not members  of  the  Security Council, 
their  representatives  were  invited  to  join  in  the  discussions 
leading  to  the  adoption  of  resolution  242  as  non‐voting 
participants within the terms of Article 32 of the UN Charter.196  
  The  diplomatic  negotiations  behind  resolution  242 
demonstrate  that  the  principal  policy  points  it  was  intended  to 
encompass  were,  broadly,  that  Israel  should  withdraw  from  the 
territories it had occupied as a result of the Six‐Day War, but that 
this  should  be  coupled  with  an  end  to  the  state  of  belligerency 
between the actors in the Middle East. This linkage was discussed 
in the debates in the Security Council, and was emphasised in the 




















to  undertake  precise  action,  the  corresponding  requirement  of 
non‐belligerency was rather imprecise and left open the action to 
be taken by the Arab States.197 
  Between  the  end  of  the  Six‐Day  War,  however,  and  the 
adoption of resolution 242 on 22 November 1967, Israel’s attitude 
to  its  withdrawal  from  the  territories  it  had  occupied  changed 
substantially. On 8 June 1967, Israel’s Foreign Minister, Eban, told 
the United States’ Ambassador to the UN, Goldberg, that Israel was 
not  seeking  territorial  aggrandisement  as  a  result  of  the  then 
current Six‐Day War and that  it had no “colonial” aspirations, but 
he  made  no  specific  commitments  and  gave  few  specific  details. 
Eban did, however, state that Israel had no designs on the territory 





on  13  June  1967  to  Israeli  military  units,  Prime Minister  Eshkol 
similarly  denied  that  Israel  harboured  any  intention  of  acquiring 
territory  as  a  result  of  the war,199  but  Israel’s  stance  changed  by 
early October. By then, it had rejected any suggestion that it should 
withdraw  to  its  4  June  1967  borders—the  armistice  lines—but 
instead  sought  territorial  changes  which  would  provide  it  with 
“secure”  frontiers.200  While  it  was  not  clear  where  these  lines 
should be drawn,  Israel was adamant that  it would not tolerate a 





















Egyptian  influence  in  Gaza.201  Thus  Israel  placed  itself  in 
opposition to the views of other States, not parties to the conflict, 
such  as  the  United  Kingdom,202  the  Soviet  Union,203  India,204  and 
Latin American States,205 which demanded a complete withdrawal 
to  the  armistice  lines.  By  virtue  of  a  cabinet  resolution  of  8 
November  1967,  the  Israeli  position  hardened.  This  rejected  any 
settlement which was not reached through direct negotiations and 
formalized in peace treaties: it was described as “a prescription for 
‘instant  peace’  entirely  on  Israel’s  terms.”  Israel  would  not 
withdraw  to  the  armistice  lines  “at  any  time  or  in  any 
circumstances.”  It  was  clear  that  Israel  envisaged  that  its 
boundaries should include the entire city of Jerusalem, part of the 
Golan Heights and Gaza, while border adjustments should be made 
in  the  West  Bank  on  the  basis  of  security,  thus  demonstrating 








































ensure  its  security,  but  rejected  claims  which  would  expand 
Israel’s  territory.208  The  United  States  thought  that  this  was 
justified on  the basis of  the 1949 Armistice Agreements, but  also 
maintained  that  there  should  be  compensatory  exchanges  of 
territory.209 Further, the United States refused to accept unilateral 
territorial  changes  imposed  by  Israel,  and  rejected  its  claim  that 












































President  Johnson’s  Special  Assistant,  had  observed  to  Israel’s 
foreign  minister  Eban  that  the  United  States  thought  that  there 
was a great difference between “minor and major” modifications in 
the  armistice  lines,  Eban had  replied  that what  the United  States 
“may  consider  minor  may  seem  major  to  us.”212  Subsequently, 
Rostow  expressed  the  opinion  that  Israel  had  gone  its  own way 
with  little  consultation  with  the  United  States,  and  that  he  had 
gained the impression that Israel felt free to keep all the territory it 
had occupied.213 
  This  divergence  became  a  recurring  theme  in  diplomatic 
exchanges  between  the  United  States  and  Israel  following  the 
adoption of resolution 242. During a meeting held on 12 November 
1968, Rabin (then Israeli ambassador to the United States) stated 
that  Israel  thought  that  secure  and  recognised boundaries would 
require some territorial changes, and that  it had been made clear 
to  the  United  States  that  Israel  did  not  interpret  the withdrawal 
clause  in  resolution  242  to  require  that  Israel withdraw  from  all 
the territory it had occupied as a result of the Six‐Day War. Rather, 
“Israel’s guideline was security;  it was not seeking real estate  for 




arrangements”  and  “recognition”  of  new  lines  as 
international boundaries.  We had never meant that Israel 
could extend it territory to [the] West Bank or Suez if this 
was  what  it  felt  its  security  required.  We  had  always 
thought  [the]  new map would  look  very much  like  [the] 




A  subsequent  meeting  was  held  to  elucidate  Israel’s  reaction  to 















Our  policy  has  not  changed.  We’ve  talked  consistently 
about  territorial  integrity..;  about  withdrawal..;  about 
Jordan  getting  the  West  Bank  back..;  about  the 
inadmissibility  of  the  conquest  of  territory  by  force..; 
about boundary changes only as they’re agreed in “honest 
negotiation”  as  parts  of  a  “just  compromise”  not 
dominated  by  “the  weight  of  conquest”...I  said  we  had 
heard Israelis describe the Dayan plan, the Allon plan, the 
corridor‐to‐Sharm‐el‐Sheikh  plan  and  the  keep‐all‐of‐
Jerusalem plan. Each time we have heard one of these, we 
have said repeatedly and at all levels that none of these is 
good  enough  to  produce  peace.  As  a matter  of  principle, 
our position has been clear. 
 
In  his  record  of  this  conversation,  Saunders  commented,  “We 









There  are  two  disputed  elements  in  the  interpretation  of 
resolution 242.217 One concerns the nature of the “package deal”218 
it  contains which balances  the  two elements of  its  first operative 




















their  right  to  live  in  peace  within  secure  and  recognized 
boundaries.  The  second  concerns  the  “territories”  from  which 
Israel should withdraw. 
  The  existence,  and  nature,  of  this  package  deal  was 
discussed in the Security Council in its meetings which culminated 
in the adoption of resolution 242. Thus, for example, in discussing 
a  draft  resolution  proposed  by  the  United  States  (which  was 
subsequently withdrawn),  its  representative  emphasised  that  the 
requirement  to  withdraw  referred  to  Israel,  while  that  of 
terminating  states  of  belligerence  referred  primarily  to  the  Arab 
States.  Nevertheless,  the  two  issues  were  interdependent.219    In 
introducing the text of the draft resolution which was adopted as 
resolution 242,  the United Kingdom elaborated  the nature  of  the 
balance of interests it contained: 
 
11.  In  the  long  discussions  with  representatives  of 
Arab countries,  they have made it clear that they seek no 
more  than  justice.  The  central  issue  of  the  recovery  and 
restoration  of  their  territories  is  naturally  uppermost  in 
their  minds.  The  issue  of  withdrawal  to  them  is  all‐
important  and,  of  course,  they  seek  a  just  settlement  to 
end the long suffering of the refugees. 
 
12.  The  Israelis,  on  the  other  hand,  tell  us  that 
withdrawal must never be to insecurity and hostility. The 
action  to  be  taken  must  be  within  the  framework  of  a 
permanent  peace  and  withdrawal  must  be  to  secure 
boundaries. There must be an end of the use aid [sic, and?] 
threat and fear of violence and hostility. I have said before 
that  these  aims  do  not  conflict;  they  are  equal.  They  are 
both  essential,  There must  be  adequate  provision  in  any 
resolution to meet  them both, since  to attempt  to pursue 
one without the other would be foolish and futile.220 
 









for  fulfilment  of  Charter  principles,  it  was  essential  that  the 
principles of both withdrawal and security be applied—“we have 
no  doubt  that  the  words  set  out  throughout  that  paragraph  are 
perfectly  clear.”221  Other  members  of  the  Security  Council 
emphasised the  inclusion of  this mutuality of  interests  in the text 
of the resolution.222 As the representative of India commented: 
 
While  the  first  principle  of  our  draft  requires  the 
withdrawal  of  Israel  armed  forces  from  all  occupied 
territories,  the  second  requires  the  termination  of 
belligerency  by  all  States  in  the  area.  The  equality  of 
obligation  of  all  States  is  thus  maintained  in  a  fair  and 
balanced  manner  and  takes  account  of  the  views  of  the 
great  majority  of  the  Members  of  the  United  Nations  as 
well as of the views of the parties concerned.223 
 
The question  thus became one of  the mechanism by which  these 
mutual requirements should be undertaken. The peace settlement 
envisaged  in resolution 242 did not  come  to pass,  and  the  Israeli 
position  became  that  it  was  not  required  to  withdraw  until  this 
had  been  concluded.224  Given  Israel’s  conclusion  of  peace 


































of  the  territories  from  which  Israel  should  withdraw  under  the 
terms of  resolution 242. For example, Dore Gold, a  former  Israeli 
ambassador to the United Nations, has claimed: 
 
Under  UN  Security  Council  Resolution  242  from 
November  22,  1967—that  has  served  as  the  basis  of  the 
1991  Madrid  conference  and  the  1993  Declaration  of 
Principles—Israel  is  only  expected  to  withdraw  “from 
territories” to “secure and recognised boundaries” and not 
from  “the  territories”  or  “all  the  territories”  captured  in 




recognised  boundaries”  and  the  question  of  the  extent  of  the 
required Israeli withdrawal. 
  During the discussion of the United States draft resolution 
in  the  Security  Council  meetings  which  led  to  the  adoption  of 


























Israel's  policy  need  not  be  restated  in  full.  We  shall 
maintain  and  respect  the  cease‐fire  situation  until  it  is 
replaced  by  peace  treaties  ending  the  state  of  war, 
determining  the  agreed  and  secure  national  frontiers  of 
States  and  ensuring  a  stable  and  mutually  guaranteed 
security.  We  cannot  return  to  the  shattered  armistice 
regime.  We  should  not  seek  to  return  to  any  system  of 
relations  other  than  a  permanent,  contractually  binding 
peace;  and  we  agree  with  those  who  have  said,  in  the 
General  Assembly  and  elsewhere,  that  fragile  armistices 
and  armistice  lines  must  be  superseded  by  agreed  and 
secure national boundaries.228 
 
This  is  a  clear  rejection  of  any  withdrawal  to  the  armistice 
demarcation  lines as  they existed on 5  June 1967.  In  response  to 
this, the USSR representative observed: 
 
115.  You will  recall  that at  the 1373rd meeting of  the 
Security  Council  the  Soviet  delegation...asked  the  United 
States delegation what  its attitude was to the question of 
the withdrawal of troops. Today, though we tried hard to 
find  a  clear  answer  to  that  question  somewhere  in  the 
very  long  statement  of  the  United  States  representative, 





"The  absence  from  the  United  States  text  of  any 
substantial  clarification  of  what  is  meant  by  the 
withdrawal  of  troops  ‘from  all’  territories,  and  the 
exclusion  of  any  reference  to  the  fact  that  the  subject 
under discussion is the recent conflict, must be considered 
in  conjunction  with  the  appearance  in  the  United  States 
draft  of  phrases  such  as  'secure  and  recognized 
boundaries'. What boundaries does this refer  to? What  is 
behind  the  idea  of  'secure  and  recognized  boundaries'? 
Who  is  to  decide  how  secure  these  boundaries  are  and 









including  interpretations which  still make  it  possible  for 
Israel itself arbitrarily to establish new boundaries and to 
withdraw  its  forces  only  to  those  lines  it  considers 
appropriate.  And  the  interpretations  by  Israel,  which 











the possibility  that  Israel's  forces may not be withdrawn 
from all the Arab territories they have seized and that part 
of  these  territories  may  be  kept  by  Israel...It  is  obvious 
that the provision for the withdrawal of troops must be so 
clearly  formulated  as  to  leave  no  loopholes  whereby 
anyone can interpret it in his own way.229 
 
After  the unanimous adoption of  resolution 242,  Israel  reiterated 
that its reference to “secure and recognized boundaries” precluded 
a return to the armistice lines, which never had been regarded as 
boundaries.  To  require  Israel  to  do  so  had  “no  logical  or  moral 
international  basis”:  the  establishment  of  a  peace  settlement, 
which included secure and recognised boundaries, could not lie in 
a withdrawal  “without  final  peace,  to  demarcation  lines.”230  This 
statement  was  also  criticized  by  the  representative  of  the  USSR 
who claimed that it demonstrated that Israel did not intend to co‐

















expressly  stated  that  resolution  242  provided  that  Israel  had  no 




  The  Security  Council  is  a  political  body:  it  approaches 
issues  before  it  in  the  round,  particularly  in  a  situation  which 
engages  its  “primary  responsibility  for  the  maintenance  of 
international  peace  and  security,”  and  accordingly  respect  for 
international  law  is only one of  the  factors  in  its deliberations.  In 
order to achieve a text which will gain the adhesion of a majority of 
the Council,  and  in  the  case  of  resolution 242  the  assent  and  co‐
operation of the parties to the dispute, creative ambiguity may be 
employed  as  a  drafting  technique.233  The  United  States,  in 
particular,  wanted  the  adoption  of  a  resolution  which  the 
disputant  parties would  implement,  and  thus  argued  against  the 
terms  of  operative  paragraph  1.I,  “Withdrawal  of  Israeli  armed 
forces  from  territories  occupied  in  the  recent  conflict,”  being 
qualified  by  the  insertion  of  “the”  or  “all”  before  “territories”.  It 



























inevitable  and  desirable  and  are  foreseen  under  [the]  terms  of 
[the]  Armistice  agreements.”  Nevertheless,  these  changes  should 
not  be  an  “excuse  for  territorial  expansion  as  such”,  and  that 
extensive  changes would be  incompatible with  the United States’ 
position.235 
  Any  perceived  ambiguities  in  the  meaning  of  resolution 
242,  however,  must  be  judged  in  the  light  of  interpretative 
declarations made by members of the Security Council during the 
process  of  adopting  the  resolution.236  Ten  of  its  fifteen members 
stated  that  Israel  had  to  withdraw  from  all  the  territories  it 






also  be  seen  to  incline  to  this  position.  Israel  rejected  this  broad 
consensus unequivocally: 
 
It  is  basic  to  Israel’s  position  that  peace  requires  secure 
and  recognized  boundaries  and  not  return  to  the  June  4 
lines. Israel’s refusal to restore the June 4, 1967 situation 
is  absolute,  basic  and  irrevocable.  To  avoid  returning  to 






No  invitation  to  participate  in  the  deliberations  of  the  Security 
Council was extended to representatives of the Palestinian Arabs, 
no  doubt  because  it  was  not  envisaged  that  an  autonomous 
















7.  But as one  looks around this Council  table, when 
the  future  of  a  whole  area  and  the  destiny  of  a  whole 
people  are  being  decided  on,  one  is  struck  by  an 
anomalous fact, namely, that the party directly concerned, 
the  Arab  people  of  Palestine,  who  should  themselves  be 
the  first  speakers  to  be  heard—since  they  have  never 
ceded  their  inalienable  rights  to  anybody  nor  forfeited 
them—are totally absent from the picture. No reference is 
made to them in the draft resolution, except, belatedly, in 
sub‐paragraph  (b)  of  operative  paragraph  2,  as 





8.  The  United  Nations  Charter,  the  Universal 
Declaration of Human Rights, indeed, all the international 
documents pertaining to the unhappy history of Palestine, 





whatsoever  is  made  in  the  United  Kingdom  draft 
resolution.238 
 
Accordingly,  like  General  Assembly  resolution  181,  Security 
Council resolution 242 may be said to be a res  inter alios acta  for 
Palestinian Arabs because they were not involved in the process of 
its  adoption.  Nevertheless,  the  explanatory  note  which 
accompanied the Algiers Declaration of Independence of the State 
of  Palestine  promulgated  by  the  Palestine  National  Council  on 

















while  Article  1  of  the  1993  Declaration  of  Principles  on  Interim 
Self‐Government  Arrangements  provided  that  negotiations  on 
permanent  status  would  lead  to  the  implementation  of  these 
resolutions.  Finally,  the  1995  Israeli‐Palestinian  Interim 















1.  Calls  upon  all  parties  to  the  present  fighting  to 
cease all  firing and terminate all military activity 
immediately,  no  later  than  12  hours  after  the 
moment  of  the  adoption  of  this  decision,  in  the 
positions they now occupy; 
 
2.  Calls  upon  the  parties  concerned  to  start 
immediately  after  the  cease‐fire  the 
implementation  of  Security  Council  resolution 
242 (1967) in all of its parts; 
 
3.  Decides  that,  immediately  and  concurrently with 














rather  a  strained  interpretation  because  the  second  operative 
paragraph  uses  non‐mandatory  language.  Furthermore,  had 
resolution  338  been  intended  to make  resolution  242  binding,  it 
might  be  expected  that  this  should  have  given  rise  to  debate  on 









242  remains  merely  a  recommendation  issued  by  the  Security 
Council,  but  that  does  not  exhaust  discussion  of  its  normative 
significance  given  the  repeated  reaffirmation  by  both  Israel  and 
the  PLO  that  it  should  be  implemented.  Although  resolution  242 
was  adopted  under  Chapter  VI  of  the  UN  Charter,  if  it  embodies 
legal principles which are binding  in  themselves,  their obligatory 
force  is  independent of, or not dependent upon, the nature of  the 
instrument  in  which  they  are  contained.  This  is  of  particular 
























for  title  to  territory:  a  State  could  lawfully  acquire  territory 
through  the  use  of  force.  During  the  course  of  the  C20th,  this 
traditional rule of international law was decisively reversed by two 
key  substantive  developments,243  namely  the  incremental 
prohibition  of  the  use  of  force  in  international  relations,  which 
culminated  in  the  adoption  of  Article  2.4  of  the  United  Nations 
Charter,244  and  the  emergence  of  the  principle  of  self‐
determination as “one of the essential principles of contemporary 
international  law.”245  As  both  embody  aspects  of  international 
public  order,  they  may  be  viewed  as  ius  cogens  norms,  that  is 
norms  from  which  no  derogation  is  allowed,  which  are  also 
obligations owed to the international community as a whole.246 
  The core implications of these norms for States is that they 



























the  realization  of  the  right  of  self‐determination  in  non‐self 
governing  territories.  In  relation  to  these  fundamental  norms, 
General Assembly resolution 2625 (XXV)(24 October 1970), which 
was  entitled  Declaration  on  principles  of  international  law 




or  use  of  force  to  violate  the  existing  international 
boundaries  of  any  State  or  as  a  means  of  solving 
international  disputes,  including  territorial  disputes  and 
problems concerning frontiers of States. 
  Every State  likewise has the duty  to refrain  from 
the  threat or use of  force  to violate  international  lines of 
demarcation,  such  as  armistice  lines,  established  by  or 
pursuant  to  an  international  agreement  to  which  it  is  a 
party or which it is otherwise bound to respect... 
  Every  State  has  the  duty  to  refrain  from  any 
forcible  action  which  deprives  peoples...of  their  right  to 
self‐determination and freedom and independence... 




and  separate  action,  realisation  of  the  principle  of  equal 
rights  and  self‐determination  of  peoples,  in  accordance 
with  the  provisions  of  the  Charter,  and  to  render 
assistance  to  the  United  Nations  in  carrying  out  the 
responsibilities  entrusted  to  it  by  the  Charter  regarding 
the implementation of the principle... 
 
Although,  in  principle,  resolutions  adopted  by  the  General 
Assembly  are  not  binding  but  are  merely  recommendations, 















  In  the  Legal  consequences  of  the  construction  of  a  wall 
advisory  opinion,  the  International  Court  relied,  inter  alia,  on 
resolution  2625  in  its  exegesis  of  the  norms  concerning  the 
prohibition  of  the  use  of  force  and  self‐determination.248  In 
particular it ruled: 
 
the  principles  as  to  the  use  of  force  incorporated  in  the 
Charter reflect customary international  law...;  the same is 




adoption  of  the  UN  Charter,  although  vestiges  of  this  approach 
were apparent  in  the  inter‐war period,  stemming  from Article 10 
of the Covenant of the League of Nations250 and the 1928 General 
Treaty  for  the  Renunciation  of  War  (the  Kellogg‐Briand  Pact), 
which was  expressed  in  policies  such  as  the  Stimson  doctrine  of 
non‐recognition.251 
  With  regard  to  the  acquisition  of  territory  by  States,  the 
doctrine of terra nullius252 is no longer operative: territory open to 
acquisition by any State no longer exists. In principle, all territory 
is  either  subject  to  the  sovereignty  of  a  State  (or  at  least 
sovereignty may  be  contested  by  two  or  more  States)  or,  in  the 
case  of  a  non‐self‐governing  territory,  by  virtue  of  self‐






















by another State as  the result of hostilities,  the  law of belligerent 
occupation  precludes  its  annexation.  This  is  a  consequence  of 
Article 43 of  the Regulations annexed  to 1907 Hague Convention 
IV  respecting  the  Laws  and  Customs  of  War  on  Land  which 
provides in part: 
 




replaces  that  of  the  legitimate  displaced  sovereign  as  a  practical 
matter, but this cannot amount to a claim to sovereignty over the 
territory.  As  a  consequence  of  self‐determination,  the  occupation 
of  territory which  is not  self‐governing, where  sovereignty  is not 
vested  in  any  State,  cannot  give  a  licence  for  annexation  by  the 
occupying power. This would amount to an attempt to deprive the 
inhabitants  of  that  territory  of  the  exercise  of  their  right  to  self‐
determination  through  the use of  force,  thus contradicting one of 
“the essential principles of contemporary international law.”  
  Nor  can  an  occupant  dismember  a  non‐self‐governing 
territory in order to annex only part of it.  In the separate opinion 
he appended to the Legal consequences of the construction of a wall 







was  not  considered  to  be  a  distinct  unit  entitled  to  self‐
determination,  the  occupant  would  not  be  entitled  to 
effect  the  secession of  the occupied area  (as  in Northern 
Cyprus).  Similar  considerations  imply  that  the  occupant 
would  not  be  entitled  to  establish  a  new  government  in 













  In  the  interpretation  of  resolution  242,  some 
commentators  contrast  the  affirmation  of  “the  inadmissibility  of 
the  acquisition  of  territory  by  war”  contained  in  the  second 
preambular  paragraph  and  the  injunction  of  the  “withdrawal  of 
Israeli  armed  forces  from  territories  occupied  in  the  recent 
conflict”  contained  in  operative paragraph 1.i, with  the  reference 
to  “secure  and  recognised  boundaries”  in  operative  paragraph 
1.ii.257  Blum,  for  instance,  claims  that  the  intentional  omission  of 
“the”  before  “territories”  means  that  Israel  was  not  required  to 
withdraw  to  the  armistice  lines,  as  withdrawal  is  subject  to  the 
delineation  of  secure  boundaries.258  He  simply  brushes  over  the 
prohibition of the acquisition of territory through the use of force, 
arguing  that  any  departure  from  the  armistice  lines  in  the 
construction  of  secure  boundaries  for  Israel  would  have  to  be 
agreed  by  the  parties  concerned,  and  thus  title  to  the  areas 
concerned would arise through cessation, and not conquest.  
  The  thrust  of  Blum’s  argument  is  disingenuous.  While 
resolution  242  is,  formally,  merely  a  recommendation  adopted 
under  Chapter  VI  of  the  UN  Charter,  the  prohibition  on  the 
acquisition of territory through the use of force is a binding rule of 
international  law. Some claim, although this  is contested,  that  the 
Security Council can disregard or vary the legal obligations of the 
parties when  it  is  dealing with  a  dispute  if  this  is  embodied  in  a 























of  the  UN  Charter,  Security  Council  decisions  are  binding  on 








base  itself  on  existing  legal  rules  or  an  existing  legal 
situation,  then  its  decisions  ought  certainly  to  be 
interpreted taking those rules into account.261 
 
As  resolution  242  was  adopted  under  Chapter  VI  of  the  UN 
Charter,  it  is  merely  a  non‐binding  recommendation.  Its  terms 
cannot  over‐ride  binding  law.  Accordingly  the  question  whether 
Articles 25 and 103 of the UN Charter combine to allow the terms 
of  resolution  242  to  pre‐empt  the  legal  prohibition  on  the 
acquisition of the territory through the use of force does not arise.  
  Moreover,  it  is  doubtful  whether  the  Security  Council  is 
legally  competent  to  adopt  a  resolution  which  disregards  the 
prohibition on the acquisition of territory through the use of force. 
As the International Court affirmed in the Legal consequences of the 
construction  of  a  wall  advisory  opinion,  this  prohibition  is  a 
corollary  of  the  prohibition  of  the  threat  or  use  of  force  in 
international  relations,262  therefore  it  presumably  shares  the  ius 






















observed,  the  relief  which  Article  103  affords  to  the  Security 
Council where there is a conflict between one of its decisions and 
an  obligation  arising  under  customary  or  conventional 
international  law  cannot,  as  a  simple  matter  of  norm  hierarchy, 




  Blum  further  contends  that  the  prohibition  on  the 
acquisition of territory through the use of force is relevant only to 
territory  occupied  by  Israel which  lies  beyond  the  boundaries  of 
Mandate  Palestine,  and  has  no  application  to  the  “formerly 
Palestinian  territories”  which  were  invaded  by  Arab  States  in 
1948. As this  invasion was an unlawful use of  force under Article 
2.4  of  the  UN  Charter,  he  argues  that  this  could  not  give  rise  to 
valid claims of title to that territory. He asserts: 
 
The  legal  standing  of  Israel  in  these  territories  is 
therefore—irrespective of  the conclusion or otherwise of 
any  formal  territorial  settlement  between  her  and  her 
neighbours—that  of  a  State  which—as  a  result  of 
measures  of  self‐defense  taken  by  it  against  forces  that 
had  unlawfully  entered  Palestinian  territory with  a  view 
to  crushing  her—is  lawfully  in  control  of  territories  in 
respect of which no other State can show better title.266 
 






















of  Mandate  Palestine  was  not  terra  nullius,  and  accordingly  not 
liable to acquisition by any external State such as Jordan or Egypt, 
and Israel has disavowed any claim that it is the successor State to 
Mandate  Palestine,  established  on  the  entirety  of  its  territory. 
While  the  demarcation  lines  set  out  in  the  1949  Armistice 
Agreements  were  not  formal  de  iure  international  boundaries 
(with  the exception of  that between Israel and Lebanon), and the 
parties had expressly reserved their rights in the Agreements, they 
did  delineate  areas  which  were  manifestly  not  part  of  Israel. 
Accordingly,  it  is misleading  to  argue  that  the  prohibition on  the 




revision  of  the  armistice  demarcation  line  [would  have  to] 
establish that it had rights to a different line”267 as it was probable 
that  they  were  “indistinguishable  from  international  frontiers 
proper.”268  Accordingly,  just  as  Jordan  could  not  gain  title  to  the 
West  Bank,  or  Egypt  to  Gaza,  as  the  result  of  invasion  and 















contends  that  States  that  have  unlawfully  gained  control  over 
foreign territory should be treated differently regarding a right to 




the  lawful‐unlawful  dichotomy  has  no  application  to  the 
management  sphere  of  occupation,  but  only  to  the 
acquisition of held territory, insofar as claims to potential 
acquisition  of  title  by  aggressor‐occupants  are  not 
recognized.271 
 
The  implication  is  that  a  State  which  has  been  subjected  to  an 
armed  attack  and  lawfully  used  force  in  self‐defense  that  has 
resulted  in  the  occupation  of  enemy  territory  may  unilaterally 
annex territory belonging to the aggressor. Authorities are divided 
on  the  correctness  of  this  position.  Some  argue  that  a  State may 
unilaterally  annex  territory  if  it  has  used  force  lawfully  in  self‐
defense: many of these analyses are expressly tied to the situation 




















territorial  settlements,  there  were  examples  of  what  is  termed 
“defensive  conquest”  where  victorious  States  which  had  been 
attacked were allowed to annex territory in order to acquire more 
defensible  boundaries:  for  instance,  the  USSR’s  expansion  into 
Poland, and the consequent expansion of Poland eastwards to the 
Oder‐Neisse  line,  as  well  as  the  USSR’s  acquisition  of  South 
Sakhalin  and  the Kurile  Islands.273  These  examples  belong  to  the 
period before the UN Charter and may be seen to contradict post‐
WWI  practice  when,  for  instance,  France’s  assertion  of  the 
defensive  conquest  of  territory  up  to  the  Rhine  frontier  was 
denied.274 Further, in contemporary international law, it is difficult 
to  reconcile  defensive  conquest  with  the  principle  of  self‐
determination, unless  this  is  consonant with  the  freely expressed 
views  of  the  inhabitants  of  that  territory.  There  is,  however,  a 
presumption  against  the  validity  of  territorial  changes  occurring 
during  a  period  of  occupation.275  The  most  prominent 
contemporary  example  is  the  Turkish  Republic  of  Northern 
Cyprus.276 
  Moreover,  defensive  conquest  cannot  be  reconciled with 
the strict parameters placed on self‐defense. Under both Article 51 
of the UN Charter277 and customary  international  law,  in order to 
be  lawful,  forcible  measures  taken  in  self‐defense  must  be  both 
necessary and proportionate  to meet  the  immediate  threat posed 
to the State attacked. As Jennings observes: 
 
Force  used  in  self‐defence...must  be  proportionate  to  the 
threat  of  immediate  danger,  and  when  that  threat  has 
been  averted  the  plea  of  self‐defence  can  no  longer  be 
available. It is true that it may not be easy to say when this 


















matter  for  the  judgement  of  the  actor.  But  when  all 
allowance  is  made  for  the  “rough  jurisprudence  of 
nations”, it must still be said that it would be a curious law 
of  self‐defense  that permitted  the defender  in  the  course 




the  use  of  force  in  self‐defense  is  an  exception  to  the  general 
prohibition  on  the  use  of  force,  and  is  thus  restricted  to  the 
preservation  or  restoration  of  the  status  quo  ante.  It  is  force 
employed  in response  to an armed attack,  rather  than a measure 
taken  in  contemplation  of  a  contingent  future  attack,280  as  the 
unanimous  Security  Council  condemnation  of  Israel’s  destruction 
in 1981 of  a near‐complete nuclear  reactor  in  Iraq, ostensibly on 
grounds  of  self‐defense,  demonstrates.281  Further,  as  Greig 
observes, even if territory were gained by virtue of a lawful use of 
force,  it  would  become  an  illegal  use  of  that  force  to  attempt  to 
change  the  status  of  that  territory  as  this  would  go  beyond  the 
ambit of self‐defense.282 This would no  longer be a proportionate 
use of force, because the measures adopted would go beyond those 
required  to  meet  the  immediate  threat  posed,  nor  would 
annexation  be  necessary  to  achieve  that  end.  This  conclusion  is 





























a  State  may  not  unilaterally  annex  territory  in  order  to  acquire 
more “secure” or strategic borders. Authorities are, however, again 
divided on  this. Blum argues  that defensive considerations are of 
“primordial  importance”  in  the determination of new boundaries, 
where  no  previous  boundaries  exist  or where,  following  conflict, 
boundaries  need  to  be  determined  anew  as  part  of  a  peace 
settlement. He  further  claims  that  strategic  considerations are  so 
significant  that  criteria  such  as  race,  language,  religion  and 
economic  considerations  may  be  overridden.284  Jennings  and 
Korman concede  that boundaries might need  to be changed after 
conflict,  but are  clear  that  this  cannot be achieved unilaterally.285 
Any boundary changes must be freely agreed between the parties 
in a post‐conflict settlement, although if one party imposed terms 




establishment  of  a  just  and  lasting  peace  in  the  Middle  East 
required recognition of the right of every State in the area “to live 
in  peace  within  secure  and  recognized  boundaries  free  from 
threats  or  acts  of  force.”  In  the  negotiations  and  diplomatic 
exchanges  aimed  at  implementing  resolution  242,  Israel  sought 
secure  boundaries  with  the  United  Arab  Republic/Egypt  and 
Jordan.  Syria  had  refused  to  accept  resolution  242.  The  areas  in 
contention were therefore Gaza, Sinai and the West Bank, as Israel 




















adoption  of  the  Khartoum  resolution  by  the  Arab  League  on  1 
September  1967  prohibited  direct  negotiations  between  its 
member  States  and  Israel,  but  bilateral  secret  negotiations  took 
place  between  Israel  and  Jordan.  Attempts  to  secure  the 
implementation of resolution 242 were also undertaken by Jarring 
who, pursuant to the terms of resolution 242, had been appointed 
by  the  UN  Secretary‐General  as  his  special  representative  “to 
establish and maintain contacts with the States concerned in order 
to promote agreement and assist efforts to achieve a peaceful and 
accepted  settlement  in  accordance  with  the  provisions  and 
principles in this resolution.”288  
  Israel  was  adamant  that  changes  in  the  Armistice  Lines 
were necessary  in order  that  it  could possess secure  frontiers.  In 
relation to the West Bank, an early formulation of how these might 
be  achieved  was  the  Allon  Plan,  which  called  for  a  series  of 
settlements  along  the  River  Jordan  and  the  demilitarization  of 
those areas which would be returned to Jordan.289 Although some 
members  of  the  Israeli  Cabinet  thought  that  this  did  not  go  far 
enough  in  incorporating  the  occupied  territories  into  Israel  and 
threatened to resign,290 variants of the Allon Plan formed the basis 
of  the  peace  terms  Israel  offered  to  Jordan  in  their  bilateral 



































from the north  (Tiberias)  to a point a  few miles north of 
Jericho. Jordan would be allowed to have corridors across 
this  strip.  The  Israelis  have  noted  also  that  they  expect 
boundary changes in the west...the Israelis insist upon the 





settlement with  Jordan but  intended  to annex significant parts  of 
the West Bank.294 The United States put it on the record with Israel 
that  it  could not support  the  implementation of  the Allon Plan,295 
as  it  had  envisaged  that  “only  ‘really minor’  changes  on  security 
grounds” would  be  necessary while  Israel’s  position  appeared  to 
be  “that  security  needs  were  being  linked  with  substantial 
territorial acquisitions.”296 The United States’ stated that: 
 
to us  the words  “recognized and secure” meant  “security 

























This  corresponds  to  the  opinion  expressed  by  the  Argentinean 
representative  to  the  Security  Council  after  the  unanimous 
adoption of  resolution 242 regarding  the meaning of  “secure and 
recognized boundaries”: 
 
164.  ...the  right  "to  live  in  peace  within  secure  and 
recognized boundaries". We take this expression as really 
meaning  to  live  in  security  within  agreed  boundaries. 
There  are  many  parts  of  the  world  where  frontier 
boundaries  are not  secure,  if we  attach  to  this  concept  a 




165.  The  United  Kingdom  Secretary  of  State,  Mr. 
George Brown, defined this concept  in a  felicitous phrase 
when  he  spoke  recently  in  the  General  Assembly,  as 






out,  notions  of what  constitutes  “secure”  or  strategic  boundaries 
change  with  changes  in  military  concepts  and  technology.299 
Recent Israeli thinking emphasises developments in the means and 
methods  of  warfare  that  have  occurred  since  1967—“Terrorism 
has also been added to Israel’s concerns,  in addition to the threat 
of  conventional  military  attack.”300  To  ensure  Israel’s  security,  it 
has been claimed that Israel must control the high ground east of 
the  central  axis  of  the  West  Bank  mountain  ridge  and  also  the 
Jordan Valley. Further, the wall is seen as inadequate to deal with 
potential  terrorist  threats  which  might  emanate  from  the  West 
Bank. Its primary aim is to counter infiltration but it cannot defend 












reconcile  with  the  Palestinian’s  right  to  self‐determination. 
Moreover, as the notion of militarily secure boundaries varies with 
circumstance  and  perceived  threats,  its  implementation  would 
seem not to result in a settled frontier, but rather one that changes 
with  developments  in  military  technology  and  tactics.  In 
dismissing  a  plea  that  a  boundary  treaty  should  be  revised,  the 
International Court once declared: 
 
In  general,  when  two  countries  establish  a  frontier 
between  them,  one  of  the  primary  objects  is  to  achieve 
stability  and  finality.  This  is  impossible  if  the  line  so 
established  can,  at  any  moment,  and  on  the  basis  of  a 
continuously available process, be called  in question, and 
its  rectification  claimed…Such  a  process  could  continue 
indefinitely,  and  finality would  never  be  reached…Such  a 
frontier,  so  far  from  being  stable,  would  be  completely 
precarious.302 
 
It  accordingly  must  be  doubted  whether  the  quest  for  secure 
boundaries  is  fundamentally  illusory,  and  thus  incapable  of 
offering  any  justification,  far  less  a  legal  justification,  for  the 
acquisition  of  territory.  As  Riad,  the  UAR  foreign  minister 
commented in 1968, everyone: 
 
talks  about  peace  and  a  settlement  but  the  meaning  of 
their  words,  plus  particularly  the  phrase  “  secure 




















Some have claimed that Israel  is  in  lawful control of the occupied 
Palestinian  territories because  this  resulted  from measures  taken 
in  self‐defense,  and  that no other State  can  show a better  title  to 
them. This has led Blum to contend that Israel’s possession of the 
territories  is  “virtually  indistinguishable  from  an  absolute 
title...valid erga omnes.”304 This  is an extreme position which  is at 
odds with Israel’s recognition that the Palestinians are entitled to 
self‐determination  and  its  repeated  commitment  to  implement 
Security Council resolutions 242 and 338 contained in Article 1 of 
the  1993  Declaration  of  Principles  on  Interim  Self‐government 




instead  as  “administered”  or  “disputed”  territories305  or,  in  the 
case  of  the  West  Bank,  as  “Judea  and  Samaria”.  For  example,  a 
former legal adviser to the Israeli Foreign Ministry has stated: 
 
Since  Israel  seized  the  West  Bank  from  the  Kingdom  of 
Jordan  in  the  1967  Six‐Day  War,  this  territory  has 
essentially  been  disputed  land  with  the  claimants  being 
Israel, Jordan, and the Palestinians. Its ultimate status and 


















This  ignores  the  administrative  separation  of  Jordan  from  the 
territory  of  Mandate  Palestine  in  1922  and  its  consequent 
irrelevance to the question of Palestinian self‐determination.  
  In  the  wake  of  the  1967  war,  the  “missing  reversioner” 
argument gained currency in Israeli legal and political circles.307 In 
essence,  this  contends  that  Israel  does  not  have  the  status  of 
belligerent  occupant  in  the  territories  seized  from  Jordan  and 
Egypt during  the  Six Day War because neither was  the displaced 
legitimate sovereign over these territories in terms of Article 43 of 
the  Hague  Regulations.  It  was  claimed  that  as  Jordan  and  Egypt 
had  invaded  the  territory  of  Mandate  Palestine  in  order  to 
eradicate Israel, they had used force unlawfully in contravention of 
Article  2.4  of  the  United  Nations  Charter.  Because  they  had 
unlawfully acquired control over  the  territories, Blum claims that 
Jordan, and by extension Egypt, were entitled at most to claim the 
status  as  belligerent  occupants.308  The  missing  reversioner 
argument  maintains,  therefore,  that  neither  Jordan  nor  Egypt 
possessed  sovereignty  over  the  territories  they  occupied.309 
Accordingly, as the purpose of the law of belligerent occupation is 






























...the  present  Convention  shall  apply  to  all  cases  of 
declared  war  or  of  any  other  armed  conflict  which may 
arise  between  two  or  more  of  the  High  Contracting 
Parties... 
  The  Convention  shall  also  apply  to  all  cases  of 




  The  missing  reversioner  argument  is  unconvincing,  and 
was rejected by the International Court  in the Legal consequences 
of  the  construction  of  a  wall  advisory  opinion.  It  ruled  that  the 
Convention  applies  to  any  armed  conflict  between  High 




of  parties  to  the  Convention,  the  views  of  the  International 
Committee  of  the  Red  Cross,  General  Assembly  and  Security 
Council,  and  also  that  of  the  Israel  Supreme  Court.311  This was  a 
unanimous finding by the Court, as the sole dissenting judge, Judge 
Buergenthal, expressly concurred in this ruling.312 This conclusion 
had  also  been  foreshadowed  in  a  14  September  1967 
memorandum  of  the  then  legal  advisor  to  the  Israeli  Foreign 




We  must  nevertheless  be  aware  that  the  international 
community has not accepted our argument that the [West] 
Bank  is  not  “normal”  occupied  territory  and  that  certain 
countries (such as Britain in its speeches at the UN) have 
expressly stated that our status in the [West] Bank is that 












  Further,  as  Gerson  notes,  Israel  did  not  contest  the 
lawfulness  of  Jordan’s  control  of  the West Bank314  and  sought  to 
conclude  a peace  treaty  after  the  Six‐Day War which would have 
returned the West Bank to Jordan,315 albeit with modified borders. 
Jordanian  repossession of  the West Bank was  the premise  of  the 
diplomatic  negotiations  and  exchanges  which  preceded  the 
adoption  of  Security  Council  resolution  242  and  of  immediate 
subsequent  negotiations  between  Israel  and  Jordan  which 
attempted  to  implement  it.316  This  surely  amounts  to  an  implicit 
recognition by Israel that Jordan possessed title to the West Bank, 
thus negating the contention at the core of the missing reversioner 




















































In  the  immediate  aftermath  of  the  Six‐Day  War,  the  Meron 
memorandum of 14 September 1967 prepared for Israel’s Foreign 
Minister  on  Settlement  in  the  administered  territories  concluded 
that  “civilian  settlement  in  the  administered  territories 
contravenes  explicit  provisions  of  the  Fourth  Geneva 
Convention.”318 Meron cited the authoritative official International 
Committee of the Red Cross commentary on Geneva Convention IV, 
which  states  that  the  purpose  of  Article  49.6  is  to  prevent  the 
repetition of the practice of “certain Powers” during WWII “which 
transferred portions of their own population to occupied territory 
for  political  or  racial  reasons  or  in  order,  as  they  claimed,  to 
colonise  those  territories.”319  Meron  stated  that  this  prohibition 
was  “categorical  and  is  not  conditional  upon  the motives  for  the 























that  the  Israeli  government  was  under  increasing  pressure  to 
“authorize  and  facilitate  the  establishment  of  civilian  settlements 
in  the  occupied  areas.” Although  the  Israeli  Foreign Ministry  had 
been informed of the United States’ opposition, the US Embassy in 
Israel was  instructed  to  restate  its  position  “in  strongest  terms”, 
namely: that the creation of civilian or quasi‐civilian settlements in 
occupied  territory would  seriously  complicate  the peace process; 




the  [Israeli  government],  the  establishment  of  civilian 
settlements  in  the  occupies  areas  creates  the  strong 
appearance that  Israel, contrary to the principle set  forth 
in  the  UNSC  Resolution  [ie,  resolution  242]  and  to  US 
policy expressed in the President’s speech of June 19, does 
not  intend  to  reach  a  settlement  involving  withdrawal 
from those areas.321 
 
When  reports  subsequently  emerged  that  Israel  planned  to 
establish new settlements in the Golan Heights, Assistant Secretary 
of  State  for  Near  Eastern  and  South  Asian  Affairs  Hart  informed 
Rabin that these reports “could only be interpreted as pre‐judging 
the  question  of  sovereignty  over  areas  presently  occupied  by 
Israel.” Rabin replied that “he saw no reason why Israel should not 
do what  it  wished  to  fulfill  its  responsibility  for maintaining  the 
territories  under  its  control  so  long  as  Israel  acted  within  the 
context  of  military  occupation  and  abided  by  the  Geneva 
Conventions.”  In  response  to  the  observation  that  reports  of 
settlements  tended to confirm Arab suspicions that  Israel did not 
intend  to  withdraw  from  the  territories  it  occupied,  Rabin 










territories  back.”322  This  view  was  expressed  more  than  a  year 
after  Meron  had  advised  that  the  creation  of  settlements  would 
breach Geneva Convention IV. 
  It  is  therefore  not  surprising  that,  in  the  Legal 
consequences  of  the  construction  of  a wall  advisory  opinion,  the 
International  Court  ruled,  again  unanimously,  that  settlements 
breached  Geneva  Convention  IV.323  The  Court  further  noted  that 
the route of the wall enclosed 80% of the settlers living in the West 
Bank  and  that  it  was  apparent  that  its  “sinuous  route”  was 
intended  to  encompass  the  “great  majority”  of  settlements.324  It 
continued that although Israel had given assurances that the wall 
was a temporary measure, its construction created a fait accompli 
which  “could  well  become  permanent,  in  which  case,  and 
notwithstanding the formal characterisation of the wall by Israel, it 
would  be  tantamount  to  de  facto  annexation.”325  As  has  been 
demonstrated  above,  the  unilateral  annexation  of  conquered  or 
occupied territory is unlawful. 
  Further, as Greig observes,  Israel’s claim that settlements 
are  necessary  for  security  purposes  is  difficult  to  justify  as  a 
furtherance  or  prolongation  of  the  exercise  of  the  right  to  self‐






self‐defense  under  international  law  to  protect  settlements,  two 
considerations preclude this. In the first place, as the West Bank is 
under occupation, recourse  to self‐defense  is simply no  longer an 
option  open  to  Israel.  During  the  Legal  consequences  of  the 
construction of a wall proceedings, Palestine stated that the Israeli 
claim  that  the  wall  had  been  constructed  as  a measure  taken  in 
self‐defense involved an illegitimate elision of legal categories, “an 
impermissible  confusion”  between  the  ius  ad  bellum  (the  law 















against  civilian  populations,  subject  to  strict  limits.  That 
exhausts  the  legal  rights  of  an Occupying  Power.  A  State 
may  not  use  all  of  its  powers  under  the  Fourth  Geneva 
Convention  and  the  Laws  of  War  and  then  decide  that 
those powers are inadequate and invoke the more general 
right of self‐defense, which belongs to the jus ad bellum, in 




defense,  flows  logically  from  the  Court’s  finding  that  Geneva 
Convention  IV  is  applicable  de  iure  to  the  Occupied  Palestinian 
Territory. As the Court affirmed “according to  the  first paragraph 
of  Article  2  of  the  Fourth Geneva  Convention,  that  Convention  is 
applicable when...there exists an armed conflict (whether or not a 
state of war has  been  recognized).”329 Once  this  trigger has  been 
met  and Geneva  Convention  IV  is  applicable,  the  time when  self‐
defense  could  be  invoked  has  passed:  the  resort  to  force  has 
already  occurred,  and  the  situation  is  now  governed  by  the 
different  regime  of  the  law  of  armed  conflict.  The  right  to  take 
defensive  measures  in  response  to  threats  does  not  entail  that 
these  qualify  or  should  be  justified  as  measures  taken  in  self‐
defense  under  Article  51  of  the  Charter.  To  equate  the  two  is 
simply  to  confuse  the  legal  with  the  linguistic  denotation  of  the 


















because  they are  in breach of Article 49(6) of  the Fourth Geneva 
Convention  is  relevant.  During  the  oral  phase  of  the  Legal 
consequences of  the construction of a wall proceedings, Sir Arthur 
Watts  observed  that  the  construction  of  the  wall  could  not  be 
justified as a measure taken in self‐defense to protect settlements 
in the West Bank as these were themselves unlawful.330 This point 






has  brought  about  the  very  situation  which  is  under 
examination. This  follows  from  the principle...no  one  can 
be allowed to reap advantage from his own wrong.332 
 
Insofar  as  forcible  self‐defense  might  be  invoked  to  protect 
settlements,  this  would  be  action  taken  in  relation  to  an 
internationally  wrongful  act,  the  emplacement  of  settlements  in 
occupied  territory,  for  which  Israel  bears  responsibility.  Self‐
defense  is  an  exculpatory plea  employed  to  justify  the  otherwise 
unlawful act of employing force beyond one’s borders. To absolve 
a  State  of  responsibility  for  an  unlawful  act  taken  as  a  direct 
consequence  of  an  earlier  unlawful  act  it  committed  is  surely  to 
allow it to profit from its own wrong. 
  This  is  not  to  say  that  Israel may not  protect  its  citizens 
who are settlers, but this should be categorized as a security issue 
rather  than  one  which  partakes  of  the  privileges  accorded  to  a 
lawful exercise of self‐defense under international  law. Moreover, 


































As  the  Permanent  Court  of  International  Justice  observed  in  the 
Eastern Greenland case, in litigation involving competing claims to 
sovereignty  over  territory,  it  is  most  often  the  case  that  “the 
tribunal  has  had  to  decide  which  of  the  two  is  stronger.”334  A 
claimant  does  not  usually  have  to  demonstrate  that  it  has  an 
absolute  title  to  the  territory,  but  only  that  it  has  a  relatively 
stronger title than its opponent. In the specific case of the territory 
of  Mandate  Palestine,  there  are  only  be  two  parties  which  may 
make  a  claim—Israel  and  the  Palestinian  Arab  population:  any 
purported Jordanian interest is excluded by virtue of separation of 
the  territories  in  1922,  and  thus  by  the  operation  of  the  uti 
possidetis  principle.  Further,  because  that  territory  did  not  fall 
within  the  category  of  terra  nullius  during  the  currency  of  the 
Mandate  or  on  its  termination,  no  other  entity  can  advance  any 
legitimate claim to title.  




the  former Mandate.  Because  the  right  to  self‐determination  has 
the status of a ius cogens entitlement, it nullifies any countervailing 
argument  that  the  Palestinian  people  abandoned  its  claim  by 
rejecting  the  Partition  Plan  contained  in  resolution  181.  This  is 
apart  from  any  other  relevant  considerations,  in  particular  the 
non‐binding  nature  of  General  Assembly  resolutions  which, 
moreover,  are  res  inter  alios  acta  for  entities  which  are  not 
members  of  the  United  Nations.  Self‐determination  is  a 
peremptory claim, and indeed was invoked in the rejection of the 
Partition Plan. 












any  other  entity  or  State.  In  relation  to  the  area  bounded  by  the 
1949  armistice  demarcation  lines,  it  has  a  stronger  claim  to  title 
than  any  rival,  but  these  lines  delineate  its  maximum  territorial 
extent. Historically  Israel did not, and consequently cannot, claim 
title  to  all  of  the  territory  of  Mandate  Palestine,  and  similarly 
cannot deny the exercise of Palestinian self‐determination and the 




  To  the  extent  that  the  creation  of  Israel  rests  on  the 
partition  of  the  territory  of  Mandate  Palestine  as  this  was 
envisaged in resolution 181, it is in a position akin to that of South 
Africa in relation to South West Africa.337 It cannot accept rights, or 
title,  to  part  of  Mandate  Palestine  while  denying  the  obligation 
partition imposed on itself, namely, the creation of an Arab State in 
the  remainder of  the Mandate  territory. Even  if  resolution 181  is 
legally  irrelevant  to  the  creation  of  Israel,  it  is  nevertheless 
precluded  from  laying  claim  to  all  of  the  territory  of  Mandate 
Palestine by virtue of its own actions, namely its avowal that it was 
only  created  on  part  of  that  territory  and  thus  it  was  not  the 
successor to Mandate Palestine. 
  Should the Middle East Peace Process  fail, whether Israel 
could  lawfully  continue  to  govern  the  occupied  Palestinian 
territories essentially depends on the circumstances of that failure. 
While  some  commentators  claim  that  the  occupation has  already 




to  efforts  to  reach  a  peaceful  solution  should  be 













under  international  law  to  conduct  negotiations  in  good 
faith  for  a  peaceful  solution.  It  would  seem  that  an 
occupant  who  proposes  unreasonable  conditions,  or 
otherwise  obstructs  negotiations  for  peace  for  the 
purpose  of  retaining  control  over  the  occupied  territory, 
could be considered a violator of international law.339 
 
  Within  the  context  of  Palestine,  the  International  Court 
specifically recalled that under General Assembly resolution 2625 
(XXV)(24  October  1970),  the  Declaration  on  principles  of 
international  law  concerning  friendly  relations  and  co­operation 
among States in accordance with the Charter of the United Nations: 
 




United  Nations  in  carrying  out  the  responsibilities 
entrusted  to  it  by  the  Charter  regarding  the 
implementation of the principle.340 
 
This  places  another  layer  of  obligation  on  Israel:  not  only  is  it 
bound to negotiate in good faith to end the occupation, but also it 
is  under  a  peremptory  duty  to  promote  Palestinian  self‐
determination. 
  But  this  peremptory  duty  is  one  which  binds  all  States 
and, by extension, the United Nations as there is authority for the 
proposition  that  States  cannot  evade  their  international 
obligations  by  hiding  behind  the  independent  personality  of  an 
international  organization  of  which  they  are  members.  This 
question was  examined,  admittedly  obliquely,  in  a  case  heard  by 
the European Court of  Justice, namely SAT Fluggesellschaft mbH v 
European  Organization  for  the  Safety  of  Air  Navigation 
(Eurocontrol).341  In  his  opinion  to  the  Court,  Advocate  General 
Tesauro expressed the view that the fact that Eurocontrol was an 











Community’s  competition  laws.  In  justifying  his  conclusion, 
Advocate General Tesauro argued:  
 
Just  as  it  is  not  permissible  for  a  Member  State  to  have 
recourse  to  its  own  domestic  law  in  order  to  limit  the 
scope of Community law, since that would undermine the 
unity and effectiveness of Community law, so it would not 
be possible  to arrive at a similar  result by  relying on  the 




85  et  seq.  of  the  Treaty,  they  may  not  escape  that 




the  confines  of  the  European  legal  order.  Prima  facie  it  seems 
illegitimate to allow States to evade responsibility simply through 
the fact of combination.  
  In  the  Legal  consequences  of  the  construction  of  a  wall 
advisory  opinion,  the  International  Court  underlined  that  the 
General  Assembly  should  encourage  efforts  aimed  at  reaching  a 
negotiated  solution  to  the  Israel‐Palestine  conflict  which  would 
lead  to  the creation of a Palestinian State,343 and  that both  it and 




between  the  parties,  is  one  which  depends  to  some  extent  on 
political will. At  the very  least, however,  it would appear  that  the 
United Nations, and particular the General Assembly and Security 
Council,  is under a duty to act in good faith to foster co‐operation 
to  ensure  that  Palestinian  self‐determination  is  achieved. As  self‐
determination  has  peremptory  status  as  a  ius  cogens  norm,  a 
failure  to  do  so  amounts  to  a  breach  of  international  law  by  the 












is  a  peremptory norm.  In  his Third  report on  the  responsibility of 
international  organisations,  prepared  for  the  International  Law 
Commission,  Professor  Gaja  stated  that,  under  certain 
circumstances, the United Nations may be under a duty to prevent 
genocide.  Using  the  failure  to  prevent  genocide  in  Rwanda  as  an 
example, he commented: 
 





represented  a  breach  of  an  international  obligation. 




is  in  a  position  to  do  so  is  no  different  from  a  failure  to  prevent 
genocide. In both cases, the United Nations would simply be failing 
to  act  to  discharge  obligations  which  are  incumbent  on  all  its 
member States, as well as on itself. While the duty upon States to 
co‐operate  to  bring  to  an  end  serious  breaches  of  peremptory 
















Ministry of Foreign Affairs                       Jerusalem, 13 Elul 5727           18 September 1967  TOP SECRET   To  : Mr Adi Yafeh, Political Secretary to the Prime Minister From  : Legal Adviser, Ministry of Foreign Affairs   Subject: Settlement in the Administered Territories     At your and Mr Raviv’s request, I am enclosing herewith a copy of my memorandum of 14.9.67 on the above subject, which I submitted to the Minister of Foreign Affairs.  My conclusion is that civilian settlement in the administered territories contravenes explicit provisions of the Fourth Geneva Convention.                Regards,             [signed]             T. Meron   Copy: Mr A. Shimoni, Head of the Minister’s Office  
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               Jerusalem, 16 Elul 5727           21 September 1967   TOP SECRET  Minister of Justice   Dear Minister,   Subject: Settlement in the Administered Territories     Please find enclosed a copy of a memorandum on the above subject, which was written by the Legal Counsel to the Ministry of Foreign Affairs after a conversation with me.    The Prime Minister has asked that your attention be drawn to the enclosed with a view to the establishment of outposts, army bases and settlement points and the settlement of refugees in the administered territories.    The Prime Minister will be grateful for your opinion.         Regards,         Aviad Yafeh       Head of the Prime Minister’s Office   Copy: Dr Y. Herzog       TOP SECRET   
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14.9.67            TOP SECRET  Minister of Foreign Affairs Legal Adviser  Most Urgent   Subject: Settlement in the Administered Territories    Mr Raviv wrote to me to say you had asked for my opinion “on restrictions and dispensations under international law for occupying states where it concerns the cultivation of lands”.    The above question is very general and difficult to answer but I understand it in the context of what I have heard from Mr Adi Yafeh, that is to say, in relation to the possibility of Jewish settlement in the [West] Bank and the [Golan] Heights as well as the settlement of Arab refugees from Gaza in El‐Arish or the [West] Bank.  In this opinion, I will deal only with the first question, which, from a political and legal point of view, seems to me to be the most delicate.  I am afraid there is in the world very great sensitivity to the whole question of Jewish settlement in the administered territories and any legal arguments that we are trying to find will not counteract the heavy international pressure that will be exerted upon us even by friendly countries which will base themselves on the Fourth Geneva Convention.  These countries may claim that, while they expect for Israel to settle Arab refugees, Israel is busy settling the administered territories with its citizens.    From the point of view of international law, the key provision is the one that appears in the last paragraph of Article 49 of the Fourth Geneva Convention.  Israel, of course, is a party to this Convention.  The paragraph stipulates as follows:   “The occupying power shall not deport or transfer parts of its own civilian population into the territory it occupies”.    The Commentary on the Fourth Geneva Convention prepared by the International Committee of the Red Cross in 1958 states:  
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  This clause was adopted after some hesitation, by the XVIIth International Red Cross Conference.  It is intended to prevent a practice adopted during the Second World War by certain Powers, which transferred portions of their own population to occupied territory for political and racial reasons or in order, as they claimed, to colonize those territories.  Such transfers worsened the economic situation of the native population and endangered their separate existence as a race.   The paragraph provides protected persons with a valuable safeguard.  It should be noted, however, that in this paragraph the meaning of the words “transfer” and “deport” is rather different from that in which they are used in the other paragraphs of Article 49, since they do not refer to the movement of protected persons but to that of nationals of the occupying Power.     [page 2]    The prohibition therefore is categorical and not conditional upon the motives for the transfer or its objectives.  Its purpose is to prevent settlement in occupied territory of citizens of the occupying state.  If it is decided to go ahead with Jewish settlement in the administered territories, it seems to me vital, therefore, that settlement is carried out by military and not civilian entities.  It is also important, in my view, that such settlement is in the framework of camps and is, on the face of it, of a temporary rather than permanent nature.    Even if we settle an army and not civilians, we must, from the point of view of international law, have regard to the question of ownership of the land that we are settling.  Article 46 of the Hague Regulations concerning the Laws and Customs of War on Land (Annexes to the Hague Convention (IV) of 1907), regulations that are regarded as a true expression of customary international law that is binding on all countries, states in relation to occupied territory that:    “private property ... must be respected.  Private property cannot be confiscated”.  
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  As regards state lands, Article 55 of the Hague Regulations stipulates that an occupying state is permitted to administer the property and enjoy the fruits of the property of the occupied state. Even here there are specific limitations on the occupying state’s freedom of action, which derive from the occupying state not being the owner of the property but having merely enjoyment of it.    In relation to the properties of charitable, religious or educational institutions or municipalities, they are treated under Article 56 of the Hague Regulations as private property.    It will be noted that an order concerning abandoned property (private property) (Order No. 58), issued by Brigadier Narkiss as IDF Commander in the West Bank region (and Order No. 59) concerning state property are in fact in keeping with the provisions of the Hague Regulations on the observance of property rights.    I will now go on to discuss a number of concrete issues pointed out by Mr Yafeh.  A.  Regarding the possibility of engaging in any kind of agricultural activity and settlement on the Golan Heights, it has to be said that the Golan Heights, which lie outside the area of the mandated Land of Israel, are unequivocally “occupied territory” and are subject to the prohibition on settlement.  If it is decided to establish any outposts, it is essential that it is done by the army in the form of camps and that it does not point to the establishment of permanent settlements.  B.  In terms of settlement on the [West] Bank, we are trying not to admit that here too it is a matter of “occupied territory”.  We argue that this area of the mandated Land of Israel was divided in 1949 only according to the Armistice Lines, which, under the agreements themselves, had merely military, not political, significance and were not determinative until the   [page 3]  final settlement.  We go on to say that the agreements themselves were achieved as a temporary measure according to the Security Council action based on Article 40 of the United Nations Charter.  
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We also argue that Jordan itself unilaterally annexed the West Bank to the Kingdom of Jordan in 1950 and that the Armistice Lines no longer exist because the agreements expired due to the war and Arab aggression.  We must nevertheless be aware that the international community has not accepted our argument that the [West] Bank is not “normal” occupied territory and that certain countries (such as Britain in its speeches at the UN) have expressly stated that our status in the [West] Bank is that of an occupying state.  In truth, certain actions by Israel are even inconsistent with the claim that the [West] Bank is not occupied territory.  For example, Proclamation No. 3 of the IDF Forces Commander in the West Bank of 7.6.67, which brings into force the order concerning security regulations (in Section 35), states that:   “A military court and the administration of a military court will observe the provisions of the Geneva Convention in terms of protecting civilians in time of war in everything relating to legal proceedings and where there is conflict between this order and the aforementioned Convention, the provisions of the Convention will prevail”.    With regard to the Gush Etzion, settlement there could  to a certain extent be helped by claiming this is a return to settlers’ homes.  I assume that there are no difficulties here with the question of property although the matter requires close examination.  With the Gush Etzion too, we have to expect, in my view, negative international reaction on the basis of Article 49 of the Geneva Convention.  Furthermore, in our settlement in the Gush Etzion, evidence of intent to annex the [West] Bank to Israel can be seen.    On the possibility of settlement in the Jordan Valley, the legal situation is even more complicated because we cannot claim to be dealing with people returning to their homes and we have to consider that problems of property will arise in the context of the Hague Regulations.  I cannot go further into this question without having a lot more detail.    On the issue of the settlement of Arab refugees, which is, in my opinion, a less complex issue from both a political and a legal point of view, I will write separately.  
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